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บทท่ี 1 
บทนํา 

 
ท่ีมา และความสําคัญของปญหา 

  
ในการศึกษาขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการ

ผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ในเบ้ืองตนจะเปนการศึกษา ท่ีมา และความสําคัญของปญหาเพื่อทํา
ความเขาใจภาพรวมเกี่ยวกับ ความสําคัญของพลังงานไฟฟาท่ีมีตอระบบเศรษฐกิจ และสังคม ซ่ึง
เปนขอมูลท่ีจะนําไปสูการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยในลําดับตอๆไป 
นอกจากนี้การศึกษาขอมูลดังกลาวถือเปนบริบทท่ีประกอบข้ึนเปนแนวทางในการทําความเขาใจถึง
กระบวนการพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย ตามท่ีฝายกําหนดนโยบายกลาวถึง เกี่ยวกับ
บทบาทความสําคัญของพลังงานไฟฟาท่ีมีตอระบบเศรษฐกิจ และการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ รวมไปถึงแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ กับความสําคัญของพลังงานไฟฟาของประเทศ
ไทย จึงถือเปนท่ีมาและความสําคัญของปญหาท่ีจะตองพิจารณาเพื่อใหเกิดความเขาใจในเนื้อหา
ของการศึกษาคร้ังนี้ 

 

ประเด็นสําคัญท่ีจะกลาวถึงในบทนี้ ไดแก ความสัมพันธท่ีเกี่ยวของกับกิจการไฟฟา และ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงจะชวยทําใหเห็นภาพรวมของปญหาพื้นฐานในการกําหนดนโยบาย
ดานพลังงานไฟฟา และแนวทางในการดําเนินการกิจกรรมดานไฟฟาของประเทศไทย โดยแบง
หัวขอยอยในการศึกษา ออกเปน 3 หัวขอยอย ดังนี้ 

 

1.1   ความเปนมา และความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา กับระบบเศรษฐกิจ 
1.2    แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย และความสําคัญของพลังงานไฟฟา 
1.3 แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พ.ศ. 2550 
 

1.1 ความเปนมา และความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา กับระบบเศรษฐกิจ 
 

พลังงานไฟฟา ซ่ึงเปนพลังงานรูปแบบหนึ่งท่ีมีความสําคัญตอกิจกรรม และวิถีการ
ดํารงชีวิตของมนุษยเปนอยางมาก เม่ือเทียบกับสังคมในอดีตท่ีผานมา การดํารงชีวิตของมนุษยใน
ปจจุบัน ลวนตองพึ่งพาประโยชนจากพลังงานไฟฟาไมทางใดก็ทางหนึ่งท้ังส้ิน ความสําคัญของ
กระแสไฟฟามาพรอมกับภาพลักษณของการพัฒนา ซ่ึงมีความคาดหวังวาการพัฒนาจะตองเปนส่ิงท่ี
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กอใหเกิดผลในทางบวกเสมอ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในฐานะท่ีเปนปจจัยการผลิตพ้ืนฐานในการ
ขับเคล่ือนเศรษฐกิจ ท่ีนําไปสูการพัฒนา ความเจริญของระบบเศรษฐกิจ พลังงานไฟฟาจึงเปน
องคประกอบสําคัญท่ีกอใหเกิดผลผลิต การบริโภค ท่ีจะนําไปสูการซ้ือขายแลกเปล่ียน นําความ
เจริญ และส่ังสมความม่ังค่ังใหแกสังคม   

 

ยอนกลับไปเม่ือสมัยท่ีมีการคิดคนเครื่องจักรไอน้ํา (Steam Engine) โดย เจมส 
วัตต วิศวกร และนักประดิษฐ ชาวสกอตแลนด ในป ค.ศ. 1769  ถือเปนการเปล่ียนแปลงทางเทคนิค
อันเปนรากฐานสําคัญของการปฏิวัติอุตสาหกรรม จนกระท่ังไดมีการคิดคนหลอดไฟข้ึนเปนคร้ัง
แรกโดย Thomas Alva Edison ในป 18791 เปนตนมา พลังงานไฟฟาก็ไดกาวเขามามีบทบาทในการ
พัฒนาอุตสาหกรรมของโลกมากวา 150 ป ในฐานะพลังในการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจโลก การ
ผลิตกระแสไฟฟาทําโดยการนําเช้ือเพลิง หรือพลังงานข้ันปฐมภูมิ  เชน น้ํามัน กาซธรรมชาติ 
พลังงานนํ้า พลังงานลม เปนตน มาผานกระบวนการเพื่อทําใหกลายเปนกระแสไฟฟา และ
นํากระแสไฟฟาท่ีไดมาใชเพื่อประโยชนในการพัฒนา และดําเนินกิจกรรมตางๆทั้งกิจกรรมทาง
สังคม และกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตลอดจนกิจกรรมอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของกับการดํารงชีวิตของมนุษยใน
โลกสมัยใหม 

 

นับตั่งแตทศวรรษ 1880 เปนตนมา โครงสรางอํานาจในระบบทุนนิยมโลกไดเร่ิม
มีการเปล่ียนแปลงอยางสําคัญ เม่ือประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความสําเร็จในการพัฒนา
เทคโนโลยีท่ีอาศัยพลังงานจากไฟฟา และการเผาไหมภายในของเคร่ืองยนต จนเกิดการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมคร้ังท่ีสอง ทําใหศักยภาพทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาเพิ่มพูนข้ึน และกลายเปน
ศูนยกลางทางอํานาจในระบบทุนนิยมแทนประเทศอังกฤษ ท่ีเคยเปนผูนําในการกอตัวของระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมและการคาระหวางประเทศในยุคตน 

 

ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจโลกสมัยใหม ในชวงแรกประเทศอังกฤษเปนผูนําของ
ระบบทุนนิยมโลก เนื่องจากประสบความสําเร็จในการปฏิวัติอุตสาหกรรมเปนชาติแรกในชวงกลาง
คริสตศตวรรษท่ี 18 และกลายเปนผูนําท่ีมีบทบาทสําคัญในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศบนพ้ืนฐานปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม ท่ีมีขอสนับสนุนทางทฤษฎีจากสํานักเศรษฐศาสตร
คลาสสิก (Neo-classical Economics) โดยการบีบบังคับใหประเทศตางๆทําการคาระหวางประเทศ 
เพื่อเปนตลาดรองรับสินคาอุตสาหกรรมจากอังกฤษเอง และประเทศอาณานิคม และเพ่ือเปนแหลง
                                                 

1
 International Energy Agency,  Electricity Market Reform: An IEA Handbook (Paris: OECD, 

1999) อางถึงใน วงกต วงศอภัย,  “130 ปแหงการเปล่ียนแปลงกิจการไฟฟา,” มติชนสุดสัปดาห(9 เมษายน 2547).  
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วัตถุดิบสําหรับปอนโรงงานอุตสาหกรรม ตลอดจนเปนแหลงผลิตอาหารสําหรับเล้ียงดูประชาชน
ในอังกฤษ และประเทศอาณานิคม อยางไรก็ตามความเปนผูนําของอังกฤษไดส้ินสุดลงประมาณป 
ค.ศ. 1914 เม่ือเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีหนึ่ง ทําใหระเบียบเศรษฐกิจเสรีระหวางประเทศตองพังทลาย
ลง  เพราะประเทศตางๆ  ไดดํา เนินนโยบายกีดกันทางการคา  และปกปองอุตสาหกรรม
ภายในประเทศ และภายหลังจากสงครามโลกคร้ังหนึ่งไดส้ินสุดลง ก็เปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่ง
ท่ีกอใหเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าคร้ังใหญในทศวรรษ 1920 ภัยพิบัติจากสงครามโลกคร้ังหนึ่ง และ
ภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา ไดบ่ันทอนศักยภาพทางเศรษฐกิจไปเปนอยางมาก และเม่ือถูกซํ้าเติมดวย
สงครามโลกครั้งท่ีสอง จากท้ังสองเหตุการณดังกลาว จึงเปนผลทําใหประเทศอังกฤษยุติความเปน
ผูนําในระบบทุนนิยมโลกอยางสมบูรณ  

 

เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองไดยุติลงในป ค.ศ. 1944 สหรัฐอเมริกา ไดกลายเปน
ผูนําของระบบทุนนิยมโลกอยางชัดเจน และนับเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโลก
ดวยระเบียบการเงินแบบใหม ท่ีเกิดข้ึนในการประชุม ณ เมืองเบรตตัน วูดส (Bretton Woods 
Conference) ท่ีมลรัฐนิวแฮมเชียร ประเทศสหรัฐอเมริกา ในเวลานั้นมีขอเสนอของจอหน เมยนารด 
เคน (John Maynard Keynes) ผูแทนประเทศอังกฤษ และขอเสนอของ แฮรร่ี ไวท (Harry D. White) 
ซ่ึงเปนผูแทนประเทศสหรัฐอเมริกา และท่ีประชุมมีมติยอมรับขอเสนอหลักของไวท (ท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงรายละเอียดบางประเด็น) ขอเสนอดังกลาวทําใหเกิดระบบท่ีเรียกวา ระบบเบรตตัน
วูดส (Bretton Woods Systems) ข้ึน และไดขอยุติรวมกันวา ระเบียบการคาระหวางประเทศภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ีสองจะตองอยูบนพื้นฐานแหงหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม เพราะเช่ือวาหลักการ
ดังกลาวจะ กอใหเกิดผลประโยชนแกประเทศมหาอํานาจเหลานั้น2 นอกจากนี้ ยังมีมติใหจัดต้ัง 
“กองทุนเงินระหวางประเทศ” (International Monetary Fund) ข้ึนเพื่อทําหนาท่ีดูแลการเงินระหวาง
ประเทศใหมีเสถียรภาพ และขณะเดียวกันก็มีการจัดต้ัง “ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะ 
และวิวัฒนาการ (International Bank for Reconstruction and Development) หรือท่ีเรียกโดยท่ัวไป
วา  ธนาคารโลก (World Bank) ข้ึนในป ค.ศ. 1948 เพ่ือจัดสรรทรัพยากรทางการเงิน ในการฟนฟู
และพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมใหแกประเทศสมาชิก ไดแก ประเทศในแถบยุโรป และจัดระบบ
การหมุนเวียนทางการเงินของโลก  

 

                                                 
2

 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, (กรุงเทพฯ: คบไฟ, 2546), หนา 17. 
 



 4

ตอมาในตนศตวรรษ 1960 เม่ือยุโรป และประเทศญ่ีปุนไมตองการความชวยเหลือ
จากตางประเทศอีกตอไป ธนาคารโลกก็ไดเปล่ียนภารกิจของตนมาเนนการใหความชวยเหลือ
ประเทศกําลังพัฒนา ในการยกระดับการครองชีพของประชาชนในประเทศกําลังพัฒนา ดวยการผัน
ทรัพยากรจากประเทศที่เจริญแลวไปยังประเทศท่ีดอยพัฒนากวา โดยการให เงินกูดอกเบ้ียต่ํา เพ่ือ
ไปจัดทําโครงการพัฒนาตางๆ และหนึ่งในโครงการเหลานั้นก็มีโครงการพัฒนาดานพลังงาน
รวมอยูดวย โดยเฉพาะการพัฒนาระบบไฟฟา พลังงานนํ้ามัน แกสธรรมชาติ  ซ่ึงการพัฒนาดาน
พลังงานจัดเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เพ่ืออํานวยความสะดวก ท่ีนําไปสูการพัฒนาโครงการอ่ืนๆ 
ตอไป3 การพัฒนาตางๆท่ีเกิดข้ึนในประเทศดอยพัฒนา เปนการพัฒนาท่ีเกิดข้ึนภายใตการควบคุม
ของธนาคารโลกซ่ึงมีอํานาจเปนผูกําหนด และควบคุมกลไกของระบบทุนนิยมโลก ดังนั้นเหลา
ประเทศดอยพัฒนาจึงไมสามารถปฏิเสธ บทบาทของธนาคารโลกท่ีจะเขามามีบทบาทตอ เศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม วัฒนธรรม และแมแตการใชทรัพยากรภายในประเทศของตนได และส่ิงที่สําคัญอีก
ประการหน่ึงคือการเขามามีสวนรวมในการวางนโยบายดานตางๆ 
 

การท่ีโลกไดเผชิญกับวิกฤตการณน้ํามัน ในป ค.ศ. 1970-1980 ซ่ึงในขณะน้ัน 
น้ํามันเปนเช้ือเพลิงหลักในการผลิตไฟฟา ทําใหเร่ิมมีกระแสแนวคิดท่ีจะเปล่ียนแปลงรูปแบบ
เช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟา ทําใหเกิดความพยายามในการนําพลังงานนิวเคลียร และถานหินมาใช
แทนน้ํามันในการผลิตไฟฟา  

 

ประกอบกับการประเทศสหรัฐอเมริกามีความตองการปรับปรุงระบบไฟฟาของ
ประเทศ เพื่อใหมีประสิทธิภาพของการผลิตไฟฟาท่ีสูงข้ึน รองรับการพัฒนาเศรษฐกิจในชวงตน
ของระบบทุนนิยม และมีแนวคิดท่ีจะออกขอบังคับหามการตั้งโรงไฟฟาใหมท่ีใชน้ํามันเปน
เช้ือเพลิงในอเมริกา ยุโรป และญ่ีปุนอีกดวย อยางไรก็ตาม ประชาชนกลับเร่ิมมีความกังวลเพ่ิมข้ึน
เกี่ยวกับดานความปลอดภัย และการกําจัดกากปฏิกรณจากโรงไฟฟานิวเคลียร ทําใหตนทุนการผลิต
ไฟฟาจากนิวเคลียรเพิ่มสูงข้ึน เนื่องมาจากมาตรฐานความปลอดภัยท่ีเพิ่มข้ึน4 

 

 

                                                 
3

 ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ,  “ยุทธศาสตรการพัฒนาของ
ธนาคารโลก,”  วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหมแหงการพัฒนา จตุรงค บุญยรัตนสุนทร บรรณาธิการ 
(กรุงเทพมหานคร: ฝายขอมูลและเผยแพร โครงการสงเสริมองคกรพัฒนาเอกชนไทย, 2535, หนา 70. 

4
 แม็กซ คารบอน,  พลังนิวเคลียร วายรายหรือเหยื่อความเช่ือ, แปลโดย พงศาล มีคุณสมบัติ 

(กรุงเทพมหานคร: ซีเอ็ดยูเคช่ัน, 2550), หนา 15. 
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แตหากยอนหลังไปในอดีต โลกตองเผชิญกับภาวะวิกฤตการณน้ํามันมาแลวถึง 3 
คร้ังดวยกัน โดยมีจุดเร่ิมตนมาจากความขัดแยงในผลประโยชนจากราคานํ้ามัน กลาวคือ หลังจาก
วิกฤติคาเงินดอลลาร ในป ค.ศ.1972 – 1973 ราคาสินคาไดเพ่ิมสูงข้ึน ทําใหเกิดภาวะเงินเฟอท้ังใน
ยุโรป และอเมริกา รวมทั้งประเทศอ่ืนๆท่ัวโลก แตขณะเดียวกัน ความตองการน้ํามันเพื่อการผลิต 
การขนสง ในยุโรปและอเมริกากลับเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว เกิดภาวะอุปสงค (Demand) เพิ่มเร็วกวา
อุปทาน (Supply) เดือนกันยายน ค.ศ. 1973  กลุมประเทศผูสงน้ํามันเปนสินคาออก(Organization of 
Petroleum Exporting Countries) หรือกลุมโอเปก (OPEC) จึงไดเตรียมการเจรจาตอรองกับบริษัท
น้ํามันเพื่อเพิ่มราคาประเมินดวยเหตุผลท่ีวา ราคาน้ํามันในยุโรป และอเมริกาเพ่ิมข้ึน บริษัทน้ํามัน
ไดกําไรเพิ่มข้ึน แตกลุมโอเปก (OPEC) ไมไดประโยชนเพิ่มข้ึนจากสถานการณนี้ ดังนั้นเพื่อความ
ยุติธรรมของการแบงปนผลประโยชน จึงขอเพิ่มราคาประเมิน เพื่อจะไดคาธรรมเนียม และภาษี
เพิ่มข้ึน แตในวันท่ี 6 ธันวาคม ค.ศ. 1973 กอนกําหนดการเจรจาเพียงสองวัน ไดเกิดสงคราม
ระหวางอาหรับ และอิสราเอลข้ึน สมาชิกโอเปก (OPEC) ท่ีเปนกลุมประเทศอาหรับ หรือองคการ
ประเทศอาหรับผูสงออกน้ํามันดิบ (Organization of Arab Petroleum Exporting Countries – 
OAPEC) ไดใชน้ํามันเปนเคร่ืองมือในการตอรอง โดยการสรุปวาประเทศตะวันตกใหการสนับสนุน
ประเทศอิสราเอล รัฐบาลของประเทศกลุมอาหรับจึงประกาศเพิ่มราคาประเมินน้ํามัน โดยไมรอการ
เจรจากับบริษัทน้ํามัน สงผลใหมีรายไดจากคาธรรมเนียม และภาษีเพิ่มข้ึนตามไปดวย  

 

ตอมาสมาชิกประเทศอ่ืนๆของกลุมโอเปกก็ไดดําเนินการเชนเดียวกัน จาก
ประสบการณดังกลาว ทําใหกลุมโอเปก (OPEC) เรียนรูวาสามารถข้ึนราคาประเมินไดโดยไมตอง
เจรจากับบริษัทน้ํามันอีกตอไป เพราะเง่ือนไขหลักอยูท่ี มีความเปนเอกภาพมากของกลุม และ
บริษัทน้ํามันเองก็มิไดคัดคาน เพราะบริษัทสามารถผลักภาระท้ังหมดไปยังผูบริโภค บริษัทน้ํามันยัง
สามารถท่ีจะข้ึนราคาคาขนสง และข้ึนราคาขายสงไดกําไรตอหนวยมากกวาเดิม เพราะเปนผูมี
อํานาจผูกขาดการขนสง การรวมกลุมข้ึนราคาประเมินของกลุมโอเปก และการท่ีกลุมประเทศ
อาหรับ หรือ OAPEC ประกาศตัวเปนศัตรูกับประเทศอิสราเอล สรางความไมพอใจใหแก
สหรัฐอเมริกาเปนอยางยิ่ง เนื่องจาก ประการแรก สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่บริโภคน้ํามันราย
ใหญของโลก ซ่ึงตองพ่ึงน้ํามันจากกลุมโอเปก ประการท่ีสอง สหรัฐอเมริกาสนับสนุนประเทศ
อิสราเอล รายไดมหาศาลจากการคาน้ํามันของโอเปก ทําใหกองทัพ และยุทโธปกรณเติบโตมากข้ึน 
และสามารถทําใหประเทศอาหรับมีกองกําลังท่ีเขมแข็ง อันจะเปนภัยตอประเทศอิสราเอล รวมไป
ถึงการแข็งขอตอประเทศมหาอํานาจ ดังนั้น แผนแบงแยก และบอนทําลายกลุมโอเปกจึงเกิดขึ้น  
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สหรัฐอเมริกาไดกดดันใหประเทศยุโรปตะวันตก และญ่ีปุน มีการรวมตัวกันเพื่อ
ตอบโตโอเปก จึงไดจัดการประชุมระหวางยุโรป สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุน เม่ือเดือน กุมภาพันธ 
ค.ศ. 1974 เพื่อทําความตกลงรวมกันเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรการผลิต การคา และการใชน้ํามัน 
ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกามีศักยภาพในการพึ่งตัวเองดานน้ํามันมากกวาประเทศอุตสาหกรรมอ่ืนๆ 
และยังสนับสนุนอิสราเอลเต็มท่ี แตยุโรป และญ่ีปุนตองพ่ึงน้ํามันจากตะวันออกกลางเปนหลัก และ
ไมคอยเห็นดวยกับการทําสงครามยึดดินแดนของอิสราเอล ดังนั้นการประชุมคร้ังนี้จึงไมบรรลุผล5 

 

อยางไรก็ตาม การประชุมดังกลาว ไดมีขอตกลงบางประการท่ีเปนประโยชน และ 
เปนจุดเร่ิมตน ท่ีกอใหเกิดการพัฒนา คนควา และวิจัย เพื่อหาแหลงพลังงานชนิดอ่ืนๆมาทดแทน
การใชน้ํามันเช้ือเพลิงอยางเปนรูปธรรม นั่นคือ การจัดตั้งทบวงพลังงานโลก (International Energy 
Agency – IEA) ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาดานนโยบายพลังงาน และจัดสรรแบงปนทรัพยากรน้ํามัน 
ในยามที่เกิดวิกฤติการณข้ึน และรวมมือคนควาพัฒนาพลังงานทางเลือก หรือพลังงานทดแทน 
เพื่อใหเกิดความมั่นคงดานพลังงานภายในกลุมประเทศสมาชิกท้ัง 28 ประเทศ ในเวลาตอมาเม่ือ
สถานการณของตลาดนํ้ามันคล่ีคลายลง IEA ก็ไดเพ่ิมบทบาทในการเปนท่ีปรึกษาดานการกําหนด
นโยบายพลังงาน เพื่อใหนโยบายมีความครอบคลุมอีก 3 ดานหลัก คือ  ความม่ันคงดานพลังงาน 
(energy security) การพัฒนาเศรษฐกิจ (economic development) และการอนุรักษส่ิงแวดลอม 
(environmental protection) โดยมีเปาหมายเพื่อการสรางเสถียรภาพดานพลังงาน  

 

ในปจจุบันการดําเนินการดานนโยบายพลังงานของ IEA ไดมุงไปที่การหา
มาตรการเพื่อรับมือกับสภาวะการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก (climate change policies) 
จากปญหาท่ีสงผลกระทบไปทั่วโลกนี้ ทําให IEA ไดขยายบทบาทเขาไปมีสวนรวมในการดําเนิน
นโยบายพลังงานของประเทศอื่นๆนอกกลุมสมาชิกอีกดวย 6 โดยเฉพาะอยางยิ่งพลังงานนิวเคลียร 
เปนเช้ือเพลิงท่ีกลับมามีบทบาทในการผลิตกระแสไฟฟาอีกคร้ัง อีกท้ังยังไดประชาสัมพันธใน
ทํานองท่ีวา เปนพลังงานสะอาดสามารถชวยลดปญหาสภาวะโลกรอน (Global warming) อีกท้ัง
เปนพลังงานมีราคาถูก  

 
                                                 

5 หนังสือเศรษฐศาสตรการเมือง,  “คําประกาศแหงยุคสมัย,” ใน นํ้ามัน : สถานการณพลังงานกับ
กระบวนทัศนใหมดานพลังงานทางเลือก,  ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : ศูนยศึกษา
เศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 26. 

6
 International Energy Agency, About the IEA [ออนไลน], แหลงที่มา

http://www.iea.org/about/index.asp 
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จากความเปนมาของพัฒนาการทางดานเศรษฐกิจ ท่ีมีความสัมพันธกับพัฒนาการ
ของสถานการณพลังงานโลกท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ประกอบกับเหตุผลทางการเมืองระหวาง
ประเทศภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ทําใหประเทศไทยตองตกอยูในภาวะจํายอม และเขารวม
ในขอกําหนดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศกับกลุมโลกเสรี ซ่ึงสงผลใหการดําเนินนโยบาย
ดานตางๆของประเทศไทย โดยเฉพาะดานเศรษฐกิจท่ีจะตองยอมรับในระเบียบการดําเนินนโยบาย
ภายในประเทศแบบใหม  ท่ี มีพื้นฐานการพัฒนาเศรษฐกิจตามกรอบความคิดของทฤษฎี
เศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก ซ่ึงต้ังอยูบนขอสมมุติฐานท่ีวา7   

 

1. รัฐควรมีบทบาทในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจใหนอยท่ีสุด ปลอยใหการ
จัดสรรทรัพยากรเปนไปโดยกลไกตลาด 

2. บทบาทของรัฐคือ อํานวยความสะดวก และสงเสริมธุรกิจเอกชนโดยไมมีการ
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจเพื่อแขงขันกันเอกชน 

3. รัฐควรรักษาระดับอัตราคาจางแรงงานในระดับท่ีต่ําท่ีสุดเทาท่ีจะทําได 
 

แนวคิดในการพัฒนา หรือ ท่ีภาษาอังกฤษใชคําวา Development นั้น ไดเร่ิมมีข้ึน
ในชวงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  2 แนวคิดดังกลาวถูกใช เปนเครื่องมือสําคัญในการสราง
ความสัมพันธระหวางประเทศในคายทุนนิยม โดยเฉพาะประเทศท่ีเพิ่งไดรับเอกราชทางการเมือง
ใหมๆ แตไมตองการใชเสนทางการพัฒนาแบบสังคมนิยม (แบบโซเวียต และรัสเซีย) เปนแบบอยาง
ในการพัฒนาประเทศ 8 และมิติของการพัฒนานี้ ยังใชเปนเกณฑในการแบงประเทศท่ีมีอยูในโลก 
เปนประเทศท่ีพัฒนาแลว และประเทศท่ีดอยพัฒนา ดังนั้นรากฐานทางความคิดในการพัฒนาของ
ประเทศโลกท่ีสามนับต้ังแตทศวรรษ 1960 เปนตนมา ไดยึดถือเอาแบบอยางของประเทศ
อุตสาหกรรมตะวันตก โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาเปนแมแบบของการพัฒนา  โดยใช
ยุทธศาสตรในการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีใหความสําคัญในการเพิ่มการลงทุนแกภาคอุตสาหกรรม ภาค
แรงงานเกิดการขยายตัว เกิดการจางงาน นําไปสูการเพิ่มข้ึนของอุปสงคตอสินคา นําไปสูการ
ขยายตัวของภาคเศรษฐกิจ โดยมีรัฐบาลเปนผูจัดหาทรัพยากร และระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพื่อ
อํานวยความสะดวกตอการพัฒนาของประเทศไทย ตางๆท่ีจะเกิดข้ึน 
                                                 

7
 “แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ และประสบการณในประเทศโลกที่สาม 1960-1990,”  เรื่องเดียวกัน 

หนา 42. 
8
 Michael P. Todaro, Economic development in the Third World, 3rd ed.(New York : Longman, 

1987) อางถึงใน ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ,  วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหม
แหงการพัฒนา, หนา 37. 
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1.2 แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย และความสําคัญของพลังงานไฟฟา 
 

ประเทศไทยเร่ิมดําเนินนโยบายเศรษฐกิจท่ีตอบสนอง และเปดรับตอการพัฒนา
ของระบบทุนนิยมโลกมาโดยตลอด นับแตหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองเปนตนมาโดยเฉพาะการข้ึน
สูอํานาจทางการเมืองของ จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต โดยการรัฐประหารในเดือนกันยายน พ.ศ. 2500 
การเปล่ียนแปลงดังกลาวสงผลใหประเทศไทยเปดรับการลงทุนจากตางประเทศอยางท่ีไมเคยเกิด
ขึ้นมากอนในประวัติศาสตร มีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติเพื่อใชเปนแนวทางในการ
พัฒนา  ซ่ึงถือเปนจุดเปล่ียน (Turning point) 9 ท่ีสําคัญประการหนึ่งของระบบเศรษฐกิจ การเมือง 
และสังคมไทย ในระยะแรกของการพัฒนาประเทศเพื่อใหมีความทันสมัยนั้น เหลาผูนํา และคณะ
ผูบริหารของประเทศ ตางก็ไดรับอิทธิพลจากรากฐานทางความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักนีโอ
คลาสสิก (The Neo classical economics) (แนวคิดเศรษฐศาสตรสํานักนีโอคลาสสิก ถือเปนแนวคิด
เศรษฐศาสตรกระแสหลักท่ีมีบทบาทตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทยต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน) ซ่ึง
ในสมัยของรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิฯ เปนยุคแรกท่ีการบริหารประเทศมีการเปดรับคําแนะนําจากท่ี
ปรึกษาชาวตางชาติในการวางแผนการพัฒนาประเทศในดานตางๆอยางชัดเจน โดยเฉพาะดานการ
วางระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เห็นไดจากการสรางเขื่อนขนาดใหญหลายแหง เพื่อผลิต
กระแสไฟฟาพลังน้ํา และการชลประทาน เปนการเตรียมการเพื่อรองรับการลงทุน และสรางความ
เจริญเติบโตใหภาคอุตสาหกรรมของประเทศในสมัยนั้น 

 

สําหรับแนวคิดท่ีมีอิทธิพลตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทยในชวงแรก คือ 
แนวคิดท่ีเสนอโดย A. Hirschman เปนกรอบแนวคิดท่ีวาดวยการเติบโตทางเศรษฐกิจแบบไมสมดุล 
(Unbalanced growth)10 ถูกนํามาใชในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศดอยพัฒนา ภายใตขอจํากัด
ของเงินทุน จึงตองทุมเททรัพยากรไปในภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) ท่ีจะสงผล
ใหเกิดการพัฒนามากท่ีสุด ท้ังนี้ภาคเศรษฐกิจนําจะเปนตัวกระจายผลประโยชนใหแกภาคเศรษฐกิจ
อ่ืนๆ (trickle – down) โดยกระบวนการนี้ จะกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ ดวยการเนนความสําคัญ
ของทุน โดยมีภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) เปนผูสรางผลประโยชนใหเกิดแก
ภาคอุตสาหกรรมท่ีมีการผลิตตามแบบแผนของระบบทุนนิยม และภาคบริการ ขณะท่ีภาค
เกษตรกรรมกลับเปนการผลิตท่ีลาหลัง มิไดพัฒนาควบคูกันไป เพราะความ จํากัดของทุนมีอยู      
                                                 

9
 ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ, “การพัฒนาประเทศจากแผนพัฒนา

ฉบับ ที่ 1 -7: บทวิเคราะหทางยุทธศาสตร,” วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหมแหงการพัฒนา,  หนา 81. 
10

 วิวัฒนชัย อัตถากร, “การวิจัยเพ่ือการพัฒนาสังคมไทย: แนวพัฒนาเศรษฐกิจ,” วารสาร
มหาวิทยาลัยศิลปากร ม 9:2(ธันวาคม 2531 – พฤษภาคม 2532), หนา 9 อางถึงในเรื่องเดียวกัน หนา 42. 
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ซ่ึงตองเลือกท่ีจะพัฒนาเพียงดานอุตสาหกรรม เพราะนํารายไดเขาประเทศมากกวาภาคเกษตรกรรม 
สวนภาคเกษตรกรรม ก็จะยิ่งออนแอลงไปทุกที ท้ังท่ีเปนวิถีการผลิตดั้งเดิมของสังคม และเปนส่ิงท่ี
ประชาชนของประเทศมีชํานาญในการผลิตมากกวาดานอุตสาหกรรม แนวคิดดังกลาวไดสงผล
กระทบดานการพัฒนาท่ีกอใหเกิดปญหาชองวางการกระจายรายได ปญหาสังคม ปญหาส่ิงแวดลอม 
ตามมามากมายในปจจุบัน แมแตปญหาภาวะโลกรอนท่ีกําลังเปนปญหาทาทายใหมของโลกใน
ศตวรรษท่ี 21 นี้ดวย 

 

ดังนั้นหากจะพิจารณาความสัมพันธของนโยบายดานเศรษฐกิจของประเทศในชวง
เร่ิมตนของการพัฒนาประเทศตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม ท่ีมีตอการกําหนดนโยบาย
ดานพลังงาน ตามขอสมมุติฐานของทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก ท่ีเนนบทบาทเอกชน และ
ปลอยใหกลไกตลาดทําหนาท่ีการจัดสรรทรัพยากร โดยเฉพาะอยางยิ่งมีรัฐบาลเปนผูชวยเหลือ
สนับสนุน อํานวยความสะดวกในโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ และสาธารณูปโภค ตามที่ได
กลาวมาขางตน จะทําใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา (Electric Power) ท่ีมีตอระบบ
เศรษฐกิจ ซ่ึงเปนความสัมพันธเชิงเศรษฐศาสตร 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ไฟฟาชวยเพิ่ม
มาตรฐานคุณภาพชีวิต  และความเปนอยูของประชาชน  รวมไปถึงการสรางความเจริญ 
(Development) ใหแกสังคม ประการท่ีสอง คือ ไฟฟาชวยเพิ่มผลิตภาพ (Productive) และ
ประสิทธิภาพ (Efficiency) ใหกับการผลิตในโรงงานอุตสาหกรรม อันจะนําไปสูความม่ังค่ัง
(Wealth) ของประเทศในท่ีสุด เพราะไฟฟาเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในการพัฒนาอุตสาหกรรม 
และหากรัฐสามารถทําใหราคาในการผลิตไฟฟาตํ่าลงได ก็จะยิ่งทําใหสามารถลดตนทุนในการผลิต 
และเพิ่มผลกําไรใหภาคธุรกิจ และอุตสาหกรรมมากข้ึนไดเชนกัน11 พลังงานไฟฟาตามนัยท่ีเสนอมา
ขางตน จึงมีบทบาทในการสนับสนุน และพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศใหแข็งแกรง แตท่ีผาน
มากลับพบวา การพัฒนาตางๆท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทย จะยิ่งทําใหสังคมเกิดความแตกแยกมากข้ึนเปน
ลําดับ 

 

ในขณะเดียวกันอาจกลาวไดวา พลังงาน  และเทคโนโลยี กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญ
ในการสรางอํานาจทางเศรษฐกิจ และการเมือง นับต้ังแต สังคมโลกไดมีการเปล่ียนแปลงระบบ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอยางถอนรากถอนโคนเขาสูยุคสมัยใหม โดยท้ังพลังงาน  และ
เทคโนโลยี นี้ ถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคล่ือนพลังการผลิต หรือพลังทางเศรษฐกิจ จน
กอใหเกิดความสัมพันธท่ีเช่ือมโยงระหวางระบบสังคมยอยในแตละภูมิภาค เขากับระบบเศรษฐกิจ 

                                                 
11

 แม็กซ คารบอน,  พลังนิวเคลียร วายรายหรือเหยื่อความเช่ือ, หนา 17. 
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สังคม และการเมืองของโลก  ทําใหการพัฒนา พลังงาน  และเทคโนโลยี กลายเปนเคร่ืองมือในการ
แผขยายอํานาจของประเทศมหาอํานาจ ไปยังประเทศดอยอํานาจ ใหตองปฏิบัติตามแนวทางการ
พัฒนาระบบเศรษฐกิจ และการเมืองใหเปนไปตามประเทศมหาอํานาจ ความสัมพันธดังกลาวยังได
สรางระบบความคิด หรือชุดของความคิด ท่ีเรียกวา “กระบวนทัศน” (Paradigm) 12 ซ่ึงเปนความคิด
รวบยอดที่อยูเหนือความคิดท้ังปวงข้ึนมา เพื่อช้ีนําความคิดของคนในสังคมโลกใหคลอยตามไปใน
แนวทางเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกอตัวของกระบวนทัศนท่ีอยูเหนือการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจ ท่ีมีเปาหมายไปสูการบริโภคอยางไมมีท่ีส้ินสุด เพื่อมาครอบงําความคิดของชั้นนําท่ีมี
อํานาจในการปกครอง และการบริหารในประเทศตางๆ โดยเฉพาะในประเทศดอยอํานาจกวา 
เพื่อท่ีจะใหชนช้ันปกครองในประเทศเหลานั้น เปนผูนําการเปล่ียนแปลงตามท่ีประเทศมหาอํานาจ
ของโลกช้ีนํา กระบวนทัศนดังกลาวจึงเปนท่ีมาของการใหความสําคัญกับการพัฒนา “การใช
ประโยชนจากพลังงาน” ในรูปแบบตางๆใหกลายเปนตัวแปรสําคัญในการเพิ่มอัตราการผลิต และ
การบริโภค ในสังคมปจจุบัน 

 

ทุกประเทศทั่วโลกตางก็มีความพยายามสรรหาวิธีการในการรับมือกับปญหาความ
ตองการพลังงานแตกตางกันออกไป เพื่อกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะความ
ตองการพลังงานไฟฟา ซ่ึงวิธีการสรางโรงไฟฟาใหมเพิ่มข้ึน จัดวาเปนแนวทางท่ีงายท่ีสุดในการ
ตอบสนองความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับแนวทางอ่ืนๆ เชน 
มาตรการในการประหยัดพลังงาน และใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ การจัดการดานการใชไฟฟา 
(Demand Side Management) หรือการใชพลังงานหมุนเวียน เปนตน ดังนั้นข้ันตอนในการเลือก
ประเภท และเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมสําหรับโรงไฟฟาในแตละพื้นท่ีจึงมีความสําคัญอยางมาก 
เพราะจะตองพิจารณาถึง ความพรอมของปจจัยภายในประเทศหลายประการรวมกัน เชนเดียวกับ
การเลือกโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพ่ือผลิตกระแสไฟฟา ท่ีไดกลายมาเปนทางเลือกหนึ่งภายใต
นโยบายการพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย และไดรับความสนใจในฐานะเทคโนโลยี
เพื่ออนาคต ท่ีมีศักยภาพสูงในการผลิตกระแสไฟฟา  

 

นับต้ังป ค.ศ. 2001 อุตสาหกรรมนิวเคลียรของโลกถือวาเขาสูยุค “เกิดใหม” หรือ 
“Nuclear Renaissance” ภายใตขอสนับสนุนสําคัญ 2 ประการคือ ราคาน้ํามันท่ัวโลกปรับตัวสูงขึ้น 

                                                 
12

 สุรเธียร จักรธรานนท, “พลังงานในกระบวนทัศนใหม,” ใน ยุทธศาสตรพลังงานภายใตกระบวน
ทัศนใหม, ทัศนา กําเนิดทอง และธิดา ขจรโกวิทย, บรรณธิการ (นครราชสีมา: สมาคมเทคโนโลยีที่เหมาะสม, 
2547), หนา 31 – 38. 
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และ ความรุนแรงของปญหาภาวะโลกรอนท่ีเพิ่มขึ้น 13  เปนสาเหตุหลักท่ีทําใหการขยายตัวของ
อุตสาหกรรมนิวเคลียรโลกเร่ิมข้ึน เกิดการแสวงหาลูกคารายใหม โดยเฉพาะประเทศกําลังพัฒนา 
ซ่ึงในสวนของประเทศไทย มีความจําเปนตองพิจารณาในหลายมิติดวยกันวา ในประเด็นท่ียังเปน
ขอถกเถียงในสังคม ท่ีวาประเทศไทยควรสนับสนุนการใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิต
กระแสไฟฟาหรือไม หรือยังมีพลังงานทางเลือกอ่ืนๆอีกหลายชนิดท่ีสามารถนํามาพัฒนา และ
ประเทศไทยก็มีศักยภาพที่พรอมในการพัฒนามากกวาการเลือกใชพลังงานนิวเคลียรหรือไม  

 

การใชพลังงานนิวเคลียรเปนเช้ือเพลิงผลิตกระแสไฟฟาปริมาณมหาศาล เพื่อ
กอใหเกิดความม่ันคงของระบบพลังงาน และภาพลักษณท่ีทําใหเขาใจวาเปนพลังงานสะอาด ไม
ปลอยกาซคารบอนไดออกไซด ก็เปนอีกแนวคิดหนึ่งท่ีเกิดข้ึน เพื่อตอบสนองตอกระบวนทัศนท่ี
เชิดชูความเติบโตของระบบเศรษฐกิจ และตัวเลขอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ซ่ึงถูกสราง
ข้ึนจากบรรดาประเทศมหาอํานาจ ท่ีประสบความสําเร็จในการการพัฒนาเศรษฐกิจของตนมากอน  

 

ในขณะเดียวกันกระบวนทัศนดังกลาวก็ไดสงผลตอทัศนะคติของชนช้ันปกครองผู
กุมอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศไทย ภายใตกระแสความกดดันจาก
ปญหาความตองการพลังงานท่ีเพ่ิมข้ึน ปริมาณเช้ือเพลิงน้ํามัน และกาซธรรมชาติท่ีมีปริมาณลดลง 
ทําใหราคาปรับสูงข้ึน และความวิตกกังวลเกี่ยวกับภาวะโลกรอนท่ีแพรไปท่ัวโลก จึงใหเช่ือวา
พลังงานนิวเคลียรสามารถแกไขปญหาความม่ันคงดานพลังงาน และการรับมือกับปญหาสภาวะ
โลกรอนไดในเวลาเดียวกัน และยังดูเหมือนวาจะเปนทางออกท่ีดีท่ีสุดในชวงเวลานี้ ท่ีจะมา
แกปญหาดานพลังงานของประเทศไดอยางเบ็ดเสร็จ สํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน (สนพ.) 
กระทรวงพลังงานจึงมีความพยายามในการดําเนินการเตรียมความพรอมในทุกๆดาน โดยเฉพาะ
การประชาสัมพันธเพื่อใหเกิดการยอมรับจากประชาชนในขณะน้ี 

 

Ballooning energy needs, volatile oil and gas prices, increased 
competition for dwindling supplies, and rising concerns about global 
warming are all pushing countries around the world to reconsider 
nuclear energy.14 

                                                 
13 World Nuclear Association, The Nuclear Renaissance[ออนไลน], September 2007. แหลงที่มา

www.world-nuclear.org,.  
14

 Aude Lagorce, The nuclear option is back on the table [ออนไลน], 20 พฤษภาคม 2553. 
แหลงที่มา http://www.marketwatch.com/story/the-nuclear-option-is-back-on-the-table-2010-05-20 
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ดวยปญหาความตองการพลังงานในปริมาณมหาศาลเพ่ือการขับเคล่ือนระบบ
เศรษฐกิจ และวิกฤตการณโลกรอนนี้เอง จึงเปนผลทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกนํากลับมาใชอีกคร้ัง
โดยการชี้นําจากนักการเมือง และนักวิทยาศาสตร ดูมีความชอบธรรมมากข้ึน และยังเปนคําตอบ
ใหกับปญหาความทาทายดานพลังงานของโลก ในฐานะทางเลือกของพลังงานท่ีเปนมิตรกับ
ส่ิงแวดลอม มีความคุมคาเชิงเศรษฐศาสตร และมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในความเห็นของผูศึกษาถือวา 
ประเด็นท่ีเกิดข้ึนนี้มีอิทธิพลอยางมากตอการกําหนด และการตัดสินใจนโยบายของชนช้ันผูนําใน
ภาคพลังงานของประเทศไทย ท่ีไดนําพลังงานนิวเคลียรมาใชผลิตกระแสไฟฟา โดยมีกระบวนทัศน
หลักท่ีใชระบบเศรษฐกิจ เพื่อการพัฒนาประเทศดังท่ีปรากฏใหเห็นในหลายนโยบายท่ีผานมา 

 

As a result, nuclear power is being touted by politicians and scientists 
around the world as an eco-friendly, economical and efficient answer 
to the planet's looming energy challenge. In short, the nuclear option 
is back on the table.15  
 

ในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเพือ่การผลิตกระแสไฟฟา มีหลักการ คือ เปนการ
ใชพลังงานความรอนท่ีเกิดจากเคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียร มาเปนตัวผลิตกระแสไฟฟาอีกทีหนึ่ง โดย
เคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียร ท่ีใชในระยะแรกมีเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนาและเจริญทางอุตสาหกรรม 
ท้ังนี้ เพื่อสนองตอความตองการพลังงานไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางมาก ซ่ึงมาจากการพัฒนาเศรษฐกิจ
แบบอุตสาหกรรม  และ เพื่ อการพัฒนาคุณภาพโครงการสร าง พ้ืนฐาน  (Infrastructure) 
ภายในประเทศใหสูงข้ึนเปนสําคัญ สวนในประเทศกําลังพัฒนานั้น ยังมีสัดสวนของโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรท่ีนอยกวา ประเทศอินเดียเปนประเทศที่กําลังพัฒนาประเทศแรกท่ีกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียร เม่ือ พ.ศ. 2512  

 

ปจจุบันโรงไฟฟานิวเคลียรเชิงพาณิชยเหมาะท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟาเปนพลัง
ไฟฟาฐาน (Base load) และใชทดแทนเชื้อเพลิงธรรมชาติชนิดอ่ืน เชน ถานหิน น้ํามัน และกาซ
ธรรมชาติ สงผลดานการชวยประหยัดทรัพยากรอันมีคาท่ีมีอยูอยางจํากัดไวใชประโยชนดานอ่ืนท่ี
จําเปนแกการดํารงชีวิตในสวนท่ียังไมอาจหาส่ิงอ่ืนมาทดแทนได  

 

ความกังวลเกี่ยวกับอันตรายของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมีสาเหตุมาจาก 
อุบัติภัยท่ีเกิดในป  ค.ศ. 1986 กับโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเชอรโนบิล (Chernobyl) ประเทศ
                                                                                                                                            
 

15
 Ibid. 
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ยูเครนในปจจุบัน (ในขณะนั้นคือ ประเทศโซเวียต) หลังจากผานชวงเวลานั้นมาท่ัวโลกแทบจะไมมี
การสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพ่ิมข้ึนอีกเลย โดยเฉพาะประเทศในแถบยุโรป และประเทศ
สหรัฐอเมริกา เนื่องจากมีความเสี่ยงภัยสูง หากมีการระเบิด และร่ัวไหลของกัมมันตภาพรังสี จาก
เหตุการณท่ีเกิดขึ้นยังกอใหเกิดความทรงจําท่ีเลวรายแกประชาชนสวนใหญ และท่ีสําคัญปญหาท่ีไม
สามารถแกไขไดของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ กากเช้ือเพลิงท่ีใชแลว แตวิกฤตดานการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และวิกฤตราคาพลังงานท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน พลังงานนิวเคลียรจึง
กลายเปนประเด็นท่ีกอใหเกิดการถกเถียงข้ึนอีกคร้ังในขณะน้ี  

 

ชื่นชม สงาราศรี กรีเซน นักวิชาการอิสระดานพลังงาน ผูกอตั้ง “กลุมพลังไท” ได
เลาถึงโศกนาฏกรรมที่เคยเกิดข้ึนในอดีต จากเสวนาเร่ือง “กะเทาะเปลือกนิวเคลียร: ทางออกของ
พลังงานทางเลือกจริงหรือ?” ท่ีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วา  

 

“ อุบัติเหตุท่ีเกิดข้ึนในเกาะทรีไมล รุนแรงถึงข้ันทําใหเตาปฏิกรณ
หลอมละลายไปบางสวน ท้ัง ๆ ท่ีกอนหนานี้วิศวกรออกมายืนยันเปน
ม่ันเปนเหมาะวาไมมีทางเกิดอุบัติเหตุไดแนนอน หลังเหตุการณนั้นก็
ตามมาติด ๆ ดวยโศกนาฏกรรมนิวเคลียรคร้ังใหญท่ีเมืองเชอรโนบิล 
ในป 1985 ท่ีทําใหเตาปฏิกรณหลอมละลายจนทะลุกําแพงท่ีหอหุม 
มิหนําซํ้ายังปลอยกัมมันตภาพรังสีออกมาปนเปอนไปไดบริเวณกวาง
ท่ัวท้ังยุโรป และฝงตะวันออกของอเมริกาเหนือ ตรงนี้มันทําใหสังคม
ควรตองชวยกันเฝาดูในเร่ืองของนํ้าหนักคําพูดของผูเชี่ยวชาญ นัก
ฟสิกส นักวิศวกร เพราะสิ่งท่ีเราคิดวามันศักดิ์สิทธ์ิ เปนเทคโนโลยี
ชั้นสูงท่ีเกินกวาจะเขาใจได มันไมไดศักดิ์สิทธ์ิจริงอยางท่ีพูดกัน ซ่ึงตรง
นี้ถือเปนจุดเร่ิมตนท่ีนําไปสูยุคเส่ือมถอยของพลังงานนิวเคลียร”  

 

ตลอดเวลาท่ีผานมาภาครัฐพยายามประชาสัมพันธกับประชาชนถึงความจําเปนใน
การสรางโรงไฟฟา เพ่ือรองรับปริมาณความตองการไฟฟาของประเทศท่ีเพ่ิมข้ึน เพ่ือสงเสริม และ
พัฒนาศักยภาพของประเทศใหสามารถแขงขันไดกับประเทศในภูมิภาค และเปนการดึงดูดเงิน
ลงทุนจากตางชาติ เหลานี้จึงทําใหสามารถเขาใจถึงความสําคัญ และบทบาทของพลังงานไฟฟา ซ่ึง
ถือวาเปนหนึ่งในปจจัยการผลิตท่ีมีความจําเปนตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจทุนนิยม และเปนดัชนี
ช้ีวัดท่ีสามารถบงบอกไดถึงความเจริญกาวหนา หรือการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจ และสังคมใน
แตละประเทศเชนเดียวกับประเทศไทย การสรางโรงไฟฟาเพ่ือผลิตกระแสไฟฟาเพ่ือสนองตอบ
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ความตองการของอุตสาหกรรม จึงเปนนโยบายทางเศรษฐกิจอีกประการหน่ึงในฐานะท่ีเปน
สาธารณูปโภคพื้นฐานท่ีจําเปนของประเทศ ซ่ึงตองดําเนินการอยางตอเนื่อง เพราะรัฐบาลมีกรอบ
ความคิดท่ีเช่ือวา การพัฒนาอุตสาหกรรมจะทําใหประชาชนในประเทศมีรายได และมีความเปนอยู
ท่ีดีข้ึน และมีความสําคัญอยางยิ่ง ในการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยเปนตนมา ตามหลักคิดการ
กระจายผลประโยชน (Trickle – down) โดยมีภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) เปนตัว
ใหแกภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ 

 

ท้ังนี้อาจสรุป ความสําคัญของพลังงานไฟฟาในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีมีตอการ
พัฒนาประเทศภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ตามท่ีกลาวมาขางตน ไดวาท่ีผานมาการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศท่ีเปนการพัฒนาเชิงปริมาณ ท่ีถูกครอบงําโดยกระบวนทัศนท่ีใหความสําคัญ
กับผลิตภาพ และประสิทธิภาพในการผลิต จึงเปนการจํากัดความเขาใจการศึกษาทางทฤษฎี
เศรษฐศาสตรของชนช้ันนําผูรับแนวคิดใหอยูเฉพาะมิติดานปริมาณ ไมไดพิจารณาความแตกตาง
ดานคุณภาพ ซ่ึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการทําความเขาใจมิติอ่ืนๆ ของกิจกรรมเศรษฐกิจ  ไดแก 
มิติทางนิเวศวิทยา สังคม และทางจิตวิทยา ตามความเห็นของ ฟริตจอฟ คาปรา16   ท่ีเสนอไว
เกี่ยวกับการพัฒนาดานพลังงานไฟฟา คือ การวัดพลังงานท่ีใชหนวยเปนกิโลวัตตนั้น ไมไดให
ความสําคัญ และสะทอนถึงการจัดหาแหลงพลังงานวามาจากไหน มีตนทุนเชิงสังคม ( Social Cost) 
ท่ีตองเสียไปเทาใด การพิจารณามิติความสําคัญของไฟฟาในขอบเขตที่จํากัดตามท่ีกลาวมาขางตน 
ทําใหประชาชนไมสามารถรับรูถึงคาใชจายท่ีสังคมตองสูญเสียไปเนื่องจากการผลิตกระแสไฟฟา
แตละหนวย โดยแนวทางของเศรษฐศาสตรสํานักนีโอคลาสสิก ท่ีผานมาก็ไมไดคํานึงถึงในประเด็น
นี้ กลับถือวาพลังงานไฟฟาเปนส่ิงท่ีชวยเพิ่มพูนผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ  

 

ฟริตจอฟฯ ถือวาวิธีคิดดังกลาวเปนวิธีคิด “แบบแยกสวน” และเปนแบบแผน
ความคิดเชิงปริมาณท่ีเปนนามธรรม ของนักเศรษฐศาสตรกระแสหลัก โดยไมสนใจวิวัฒนาการทาง
โครงสรางของเศรษฐกิจ และสังคม จึงทําใหเกิดความแตกตาง และขัดแยงระหวางทฤษฎีท่ีนัก
เศรษฐศาสตรเสนอ กับความเปนจริงทางเศรษฐกิจ อาจกลาวไดวา วิธีคิด “แบบแยกสวน” นี้เปน
ตนเหตุของปญหาการพัฒนาตางๆในสังคมไทย รวมไปถึงโครงการกอสรางโรงไฟฟาโดยสวนใหญ
เชนกัน 

 

                                                 
16

 ฟริตจอฟ คาปรา, “ทางตันของเศรษฐศาสตร,” จุดเปล่ียนแหงศตวรรษ, พิมพครั้งที่6 แปลโดย     
พระประชา ปสนฺนธมฺโม  และคนอื่นๆ(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโกมลคีมทอง, 2550), หนา 172. 
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เม่ือนําแนวคิดดังกลาวมาวิเคราะห การดําเนินนโยบายดานการพัฒนาพลังงานของ
ไทยจะก็จะยิ่งเปนการตอกย้ําใหทราบวา การที่รัฐบาลไทยดําเนินนโยบายเพื่อการจัดหาแหลง
พลังงาน เพื่อตอบสนองความตองการพลังงานอยางไมมีขีดจํากัด หรือเนนแนวทางการพัฒนาดาน
อุปทาน (Supply Side) ของพลังงาน เพื่อเปนเคร่ืองมือในการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจ และ
อุตสาหกรรม ของประเทศนั้น เปนการพัฒนาท่ีไมสมดุลในเชิงนิเวศวิทยา อีกท้ังยังกอใหเกิด
ผลกระทบท้ังทางตรง และทางออมตอสังคม และหากขาดการพิจารณาอยางรอบดานถึงความจําเปน
ท่ีแทจริงแลว โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีถูกบรรจุในแผนการพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา
ของประเทศ ก็จะเปนโครงการที่สงผลกระทบตอสังคมเชนเดียวกับโครงการโรงไฟฟาอีกหลายๆ
ในประเทศท่ีเปนภาระแกสังคมมากกวาจะเปนประโยชน ซ่ึงจะไดทําการวิเคราะหในประเด็น
เหลานี้ในการศึกษาคร้ังนี้ 
 

ท้ังนี้ลักษณะการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก 
(Neo-classical Economics) อาจมีจุดเดนในการชวยใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และสังคม โดย
นําทรัพยากรที่มีอยูในสังคม  มาใชเพื่อการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ ผานกลไกตลาดท่ีเช่ือวา 
เปนไปอยางเสรี สวนภาครัฐมีทําหนาท่ีเปนเพียงฝายสนับสนุนเพื่อใหกลไกตลาดไดทําหนาท่ีอยาง
มีประสิทธิภาพเทานั้น แตในความเปนจริงท่ีเกิดข้ึน มักพบวากลไกตลาดท่ีมีอยู ไมสามารถท่ีจะ
ทํางานไดอยางเปนอิสระ และมีประสิทธิภาพ แตกลับถูกครอบงํา และแทรกแซงดวยอํานาจ ทั้งท่ี
สามารถระบุไดอยางชัดเจน และท่ีไมสามารถระบุไดชัดเจน จากฝายตางๆในสังคม เชน การ
แทรกแซงจากการเมือง รัฐบาล นักธุรกิจ กลุมผลประโยชน เหลานี้เปนตน โดยการใชอํานาจในการ
แทรกแซงกลไกตลาด มีเปาหมายเพื่อการไดมาซ่ึงกรรมสิทธสวนเกิน (Surplus) และการสะสม
ความมั่งค่ังของปจเจกชน ดังนั้นการนํารูปแบบการวิเคราะหระบบเศรษฐกิจโดย แนวคิด
เศรษฐศาสตรการเมือง จึงเปนอีกแนวทางหนึ่งในการวิเคราะหท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานของความจริงท่ี
เกิดข้ึนในสภาพสังคม การเมือง และเหตุการณท่ีเกิดข้ึนในประวัติศาสตร เพื่อนํามาอธิบายการ
พัฒนาท่ีเกิดจากการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกของรัฐ ซ่ึงถือได
วาเปนการพัฒนาท่ีขาดสมดุล และมักสงผลกระทบดานลบมากกวาท่ีจะกอใหเกิดการพัฒนาอยาง
แทจริงในความหมายท่ีเขาใจกันโดยท่ัวไป 

 

โดยสรุปแลว ชนชั้นนําของประเทศไทยในทุกสมัย มีแนวคิดพื้นฐานในการพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคมของไทย เปนไปในทิศทางเดียวกัน คือ มีเปาหมายอยูท่ีการมุงไปสูการพัฒนา
ประเทศใหทันสมัย โดยการสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ท่ีเปนการวัดความเจริญเติบโตใน
เชิงปริมาณ ดวยหวังวาจะใหประเทศมีความกาวหนาทัดเทียมประเทศพัฒนาแลว ท่ีเช่ือวาจะเปน
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การยกระดับความเปนอยูของประชาชนใหมีคุณภาพดีข้ึน แตในความเปนจริง แนวทางการพัฒนาท่ี
นํามาใชกับประเทศไทยนั้น อาจเปนจะทั้งคําอวยพร และคําสาปแชง (Mixed Blessing) ในเวลา
เดียวกันของสังคมไทย เพราะดานหน่ึงอาจทําใหสังคมมีการพัฒนา เจริญกาวหนาทางเศรษฐกิจ แต
ในอีกดานหน่ึง กลับกอใหเกิดความขัดแยง และปญหาข้ึน ในสังคม และยิ่งปรากฏชัดเจนมากข้ึนใน
ปจจุบัน จนไมสามารถแกไขใหหมดไป เชนเดียวกับการกอสรางโรงไฟฟาก็มักสรางปญหาความ
ขัดแยง และปญหาส่ิงแวดลอมใหกับชุมชน และสังคม เร่ือยมา 

 

1.3 แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พ.ศ. 2550 
 

ในอดีตท่ีผานมา  รัฐบาล  และผูบริหารกิจการไฟฟาของประเทศ  ตางให
ความสําคัญกับการกําหนดนโยบายพัฒนากิจการไฟฟา ท่ีเนนการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาท่ีมีขนาด
ใหญมาโดยตลอด เนื่องดวยโรงไฟฟาขนาดใหญมีศักยภาพสูงในการผลิตกระแสไฟฟาในปริมาณ
มากตามความตองการที่เพิ่มข้ึนในชวงเร่ิมตนการพัฒนาประเทศใหทันสมัยจนถึงในปจจุบันท่ี
ระบบเศรษฐกิจขยายตัวอยางมาก ทําใหไฟฟาก็ยิ่งมีความจําเปนมากข้ึน  

 

รัฐบาลไทยไดมีการรณรงคเกี่ยวกับพลังงานท่ีสะอาดไมกระทบตอส่ิงแวดลอม 
และพยายามประชาสัมพันธตอสาธารณะมาเปนลําดับวา ประเทศไทยมีความจําเปนในการท่ีจะใช
พลังงานในการพัฒนาประเทศ การพัฒนาดานพลังงานเปนแนวทางในการดําเนินการเพื่อใหเกิด
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ ซ่ึงมีสวนเกี่ยวของกับนโยบายดานพลังงาน
แหงชาติ  สงผลใหเกิดแนวคิดในการวางแผนโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อเปน
หนึ่งทางเลือกในการสรางความม่ันคงดานพลังงานใหกับประเทศ ดังท่ีปรากฏอยูในปจจุบัน  

 

การพัฒนาดานพลังงานของประเทศไทย มีสํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน 
(สนพ.) เปนหนวยงานหลัก เปนผูรับผิดชอบในภารกิจการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศ โดยมีหนาท่ีเสนอแนะนโยบาย แผนการบริหาร และพัฒนาดานพลังงานของประเทศ ซ่ึง
นอกจากจะเปนสํานักเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติแลว สนพ. ยังเปนฝาย
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) ท่ีแตงต้ังข้ึนภายใตพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานเปนประธาน 
และหัวหนาสวนราชการท่ีเกี่ยวของเปนกรรมการ ชวยกล่ันกรองงานท่ีเกี่ยวกับการบริหาร และ
พัฒนาพลังงานตางๆ กอนนําเสนอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และดวย
โครงสรางองคกรท่ีเสนอมานี้ ทําใหอํานาจในการเสนอ หรือกําหนดทางเลือกในการวางแผน หรือ
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นโยบายดานพลังงานของประเทศ รวมศูนยอยูเฉพาะหนวยงานตางๆภายใตสังกัดท่ีมีความเปนมา
อันยาวนานเชนสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) 

 

จุดเร่ิมตนของการศึกษาในคร้ังนี้ เกิดจากการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย พ.ศ. 2547-2558 หรือแผน PDP 2004 ท่ีมีสัดสวนเชื้อเพลิงในการผลิต
กระแสไฟฟาเปนกาซธรรมชาติถึงรอยละ 74.4 ของเช้ือเพลิงท่ีใชท้ังหมด17 มาเปนแผน PDP 2007 
ในป พ.ศ. 2548 เนื่องจากปริมาณความตองการกระแสไฟฟา และอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ี
เปล่ียนแปลงไปในขณะน้ัน จึงตองมีการปรับแผนดังกลาวใหมีความเหมาะสมมากข้ึน ในชวงเวลาท่ี
ดําเนินการปรับปรุงแผนนั้น ประกอบกับเปนชวงรอยตอทางการเมืองครั้งสําคัญภายในประเทศ 
รัฐบาลเดิมท่ีมาจากการเลือกต้ัง ไดถูกยึดอํานาจโดยการรัฐประหาร โดยคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงข้ัว
อํานาจไปเปนของฝายรัฐบาลท่ีเขามาบริหารประเทศชุดใหม  

 

กระทรวงพลังงานก็ไดมีการเปล่ียนรัฐมนตรีวาการกระทรวง จากเดิม คือนายวิเศษ  
จูภิบาล (เดิมเคยดํารงตําแหนง กรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) เขารับตําแหนง
รัฐมนตรี เม่ือ11 มีนาคม 2548) มาเปน นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน(เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ เปนคนแรก) ดังนั้นในทางปฏิบัติเม่ือมีการเปล่ียนแปลง
ทางการเมือง และผูบริหาร นโยบายตางๆก็ยอมจะตองเปล่ียนแปลงตามเชนกัน ทําใหแผน PDP 
2007 ท่ีอยูระหวางดําเนินการปรับปรุง ไดเปล่ียนรายละเอียดของชนิด และสัดสวนเช้ือเพลิงในการ
ผลิตไฟฟาไปจากแผนเดิมหลายประการ และหนึ่งในทางเลือกเช้ือเพลิงอันเปนท่ีมาของการศึกษา
คร้ังนี้ก็คือ การระบุทางเลือกพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 เพื่อผลิตกระแสไฟฟา และได
ผานการอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) ถึงแมวาจะมีหลายฝายท่ีไมเห็น
ดวยกับแผนดังกลาวถึงประเด็นท่ีมีการปรับแผน PDP 2007 ในชวงท่ีประเทศบริหารโดยรัฐบาล
รักษาการ และประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการกําหนดแผน 
เพราะเปนแผนพลังงานระยะยาวของประเทศท่ีสงผลกระทบตอความเปนอยูของประชาชนท้ัง
ประเทศในอนาคต  แตผูกําหนดนโยบายในขณะน้ันเขามาบริหารงานเพียงวาระส้ันๆ กลับมีความ
พยายามท่ีจะเปล่ียนแผน PDP 2007 โดยเฉพาะความสําเร็จในการนําพลังงานนิวเคลียรเขามาใน

                                                 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, เอกสารเผยแพรแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2547-2558. 
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แผนท่ียังไมมีการถามความเห็นประชาชนวาตองการหรือไม ดวยการใหเหตุผลในการปรับปรุงแผน
คร้ังน้ันวาแผน PDP 2007 นี้ถือวาเปนแผนท่ีเนนกระจายแหลงเช้ือเพลิงในการกอสรางโรงไฟฟา18  

 

การกําหนดนโยบายดานพลังงาน หรือแผนกําลังการผลิตไฟฟานั้น มักจะมีวิธีการ
คํานวณปริมาณความตองการใชไฟฟาในอนาคต ซ่ึงอาจทําใหปริมาณคาความตองการใชไฟฟาท่ี
คํานวณได เกิดความคลาดเคล่ือน เกินความตองการที่แทจริง และยังสงผลใหตองใชจายงบประมาณ
จํานวนมหาศาลในการกอสรางโรงไฟฟาใหม เกณฑท่ีใชสําหรับการพยากรณปริมาณการใช
พลังงานไฟฟาโดยรวมของประเทศจะถูกกําหนดใหมีอัตราเพิ่มข้ึนควบคูไปกับอัตราความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงจะยิ่งทําใหเกิดความผิดพลาดสูง และไมอยูบนพื้นฐาน
ของความเปนจริงท่ีวา อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไมไดเปนไปแบบอัตรา
กาวหนา และสมํ่าเสมอ  

 

สูตรการคํานวณปริมาณการผลิตไฟฟาตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา ความตองการใช
ไฟฟาจะเพิ่มข้ึนทุกปตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และมีความจําเปนท่ีจะตองรักษากําลังการผลิต
ไฟฟาสํารองไวอยางนอยรอยละ 15 แตในหลายคร้ังเม่ือเกิดภาวะวิกฤตเศรษฐกิจถดถอย ตัวเลข
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไมเปนไปตามท่ีคาดการณเอาไว การผลิตไฟฟา และปริมาณไฟฟา
สํารองท่ีกําหนดไวจึงมีปริมาณมากเกินความตองการ กอใหเกิดความสูญเปลาในการลงทุนเพื่อ
สรางโรงไฟฟาจํานวนมาก การวางแผนดานพลังงานของประเทศกระทําโดยผานการกําหนด
นโยบายท่ีมีช่ือวา แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เปนแผนกําหนดทิศทางของการลงทุนดานพลังงาน
ในอนาคตของประเทศไทย และรวมไปถึงอนาคตของชุมชนตางๆที่คาดวาจะเปนพื้นท่ีเปาหมาย
ของการกอสรางโรงไฟฟา ซ่ึงแผนฉบับท่ีใชอยูในปจจุบันคือ แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) หรือแผน PDP 2007(ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) 
แผนดังกลาวเปนแผนพลังงานไฟฟาของประเทศท่ีเนนการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ มากถึง 30-
40 โรง ภายในระยะเวลา 15 ป โดยมีเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติ และถานหินเปนหลัก มีงบประมาณ
การลงทุนกวา 2.10 ลานลานบาท19    

 

                                                 
18

 สํานักขาวกรมประชาสัมพันธ, “กพช. เห็นชอบแผน PDP 2007 เนนกระจายแหลงเช้ือเพลิงในการ
กอสรางโรงไฟฟา” (9 เมษายน 2550). 

19
 สํานักขาวอินโฟเควสท, กพช. ปรับแผน PDP ลดงบลงทุน 4.8 แสนลานบาท[ออนไลน], 

แหลงที่มา http://www.ryt9.com/s/iq03/536066. 
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รายละเอียดในการวางแผนการผลิตพลังงานไฟฟาท่ีปรากฏในแผน PDP 2007 ทํา
ใหเกิดประเด็นท่ีมีการวิพากษวิจารณจากสังคม 2 ประการดวยกัน ประการแรก คือ วิธีการคํานวณ
คาพยากรณปริมาณการผลิตไฟฟาท่ีไมเหมาะสม และประการท่ีสอง คือ ความส้ินเปลืองท่ีจะเกิดข้ึน
จากการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหม  กลาวคือ หากดําเนินการตามแผนดังกลาว กําลังการผลิต
ไฟฟาตามระยะเวลาในแผน 15 ป จะเพ่ิมข้ึนกวารอยละ 115 จาก 27,107 เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2549 
เพิ่มข้ึนเปน 58,321.1 เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2564 ในขณะท่ีความตองการใชไฟฟาจะขยายตัวมากกวา
รอยละ 132 จากฐานความตองการในป พ.ศ. 2549 ท่ี 21,064 เมกะวัตต และจะเพิ่มเปน 48,958       
เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2564 และหากยังคงใชวิธีการคํานวณกําลังผลิตในลักษณะดังกลาว ก็จะนําไปสู
การกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไมนอยกวา 4 โรง รวมปริมาณการผลิต 4,000 เมกะวัตต 20         
ซ่ึงกอใหเกิดภาระการลงทุน หนี้สิน และความส้ินเปลืองงบประมาณของประเทศ และผลักภาระคา
ไฟฟาท่ีเพ่ิมข้ึนผานคา Ft (คือ คาไฟฟาผันแปร หรือคา Ft เปนคาไฟฟาท่ีปรับเปล่ียนเพิ่มข้ึนหรือ
ลดลง ตามการเปล่ียนแปลงของตนทุนคาใชจายดานเช้ือเพลิงและคาซ้ือไฟฟา ท่ีอยูนอกเหนือการ
ควบคุมของการไฟฟา21) ใหแกประชาชนโดยไมมีความจําเปน  

 

สาเหตุของปญหาเกิดจากวิธีการคํานวณความตองการใชไฟฟา โดยการอางอิง
ตัวเลขอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ซ่ึงก็เปนตัวเลขจากการคาดการณในอนาคต
เชนกัน ดังนั้นหากอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยไมเปนไปตามท่ีคาดการณเอาไว เชน
ในชวงท่ีผานมา พบวาในป พ.ศ. 2551 เปนชวงท่ีเกิดภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจลุกลามไปท่ัวโลก ก็
จะตองทําการปรับเปล่ียนแผนอยูเสมอ ซ่ึงไดพิสูจนในเวลาตอมาถึงการท่ีกระทรวงพลังงาน และ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ในฐานะผูกําหนดนโยบาย ตองดําเนินการปรับปรุงแผน 
PDP 2007 ใหสอดคลองกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงจนถึงปจจุบันมาแลวถึง 2 คร้ัง  
 

สําหรับ ประเด็นปญหาความม่ันคงดานพลังงาน ตามขอกําหนดดานความม่ันคงท่ี
ระบุในแผนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา ตองมีไฟฟาสํารองไมนอยกวารอยละ 15 จาก ตารางท่ี 1.1 
แสดงใหเห็นถึงปริมาณไฟฟาสํารอง และมีคาความม่ันคงของระบบไฟฟาดวยตัวช้ีวัดโอกาสไฟฟา

                                                 
20สายรุง ทองปลอน, เอาไฟฟาของเราคืนมา, พิมพครั้งที่ 1(กรุงเทพฯ: แผนงานคุมครองผูบริโภค

ดานสุขภาพ, 2552). 
21

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายเศรษฐกิจพลังงาน, “ขอมูลคาไฟฟาโดยอัตโนมัติ (Ft),”  
8 กุมภาพันธ 2542. 
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ดับ (Loss of Load Probability: LOLP) ไมเกิน 24 ช่ัวโมง ตอป 22 ดวยท้ัง 2 ปจจัยดังกลาว ฝาย
กําหนดนโยบายจึงเสนอวา โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนเทคโนโลยีท่ีสามารถผลิตไฟฟาได
ปริมาณมหาศาล เนื่องจาก เม่ือเทียบสัดสวนปริมาณเช้ือเพลิงยูเรเนียมท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา 
กับเช้ือเพลิงชนิดอ่ืนๆแลว ยูเรเนียมน้ําหนัก 1 กิโลกรัม จะเทียบเทากับพลังงานท่ีไดจาก น้ํามัน 
100,000 กิโลกรัม23  หรือ ยูเรเนียมน้ําหนัก 1 ปอนด มีพลังงานเทากับพลังงานจากถานหินถึง 3,000 
ลานปอนด 24  

ตารางท่ี 1.1 แสดงการเปรียบเทียบกําลังผลิตไฟฟาสํารองของแผน PDP25 
 

 
 
 

 
 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากาํลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2). 

 

                                                 
22

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-
2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” เอกสารการประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 11 กุมภาพันธ 2552. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร). 

23
 รพพน พิชา, สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ (องคการมหาชน), โรงไฟฟานิวเคลียร

[ออนไลน], แหลงที่มา www.tint.or.th/adv/phys_oap/info/npp/npp_th.html. 
24

 อัล กอร, Our choice: ปฏิบัติการกูโลกรอน ทางเลือกสูทางรอดแบบย่ังยืน, พิมพครั้งที่ 1 แปลโดย 
บัณฑิต คงอินทร และคนอื่นๆ (กรุงเทพฯ: มติชน, 2552), หนา 152. 

25
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-

2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2). 

PDP2007:Revision1
Load เดมิ Load ใหม่

2552 21.1 23.6 22.4

2553 22.7 27.3 23.9

2554 18.5 26.6 23.4

2555 20.6 29.2 19.9

2556 22.0 32.8 19.9

2557 21.1 32.0 15.9

2558 19.8 30.6 15.7

2559 17.2 27.8 15.7

2560 16.7 27.3 15.6

2561 16.6 27.2 16.8

2562 15.5 26.1 15.8

2563 17.3 28.3 16.8

2564 16.2 27.0 15.8

ปี PDP2007:Revision2
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สวนในประเด็นปญหาสภาวะโลกรอน  ก็ยังมีขอมูลสนับสนุนจากทบวง
การพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (IAEA: International Atomic Energy Agency) ในป ค.ศ. 
2000 ท่ีแสดงใน ภาพท่ี 1 การปลอยกาซเรือนกระจกจากแหลงเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา 
แสดงใหเห็นวา การผลิตไฟฟาจากเช้ือเพลิงนิวเคลียรนั้น ไมมีการปลอยกาซคารบอนไดออกไซด
จากการเผาไหมโดยตรง (Direct emission from burning) แตจะเปนการปลอยทางออมจากวงจรของ
ระบบการผลิตกระแสไฟฟา (Indirect from life cycle)ในปริมาณท่ีนอยกวา เม่ือเทียบกับเช้ือเพลิง
ชนิดอ่ืนๆ เชน ถานหิน หรือกาซธรรมชาติ หรือแมแตพลังงานแสงอาทิตยก็ตาม ดังน้ันดวยปจจัยท้ัง 
2 ประการท่ีกลาวมา คือปริมาณไฟฟาท่ีผลิตไดมาก และอัตราการปลอยกาซคารบอนในปริมาณท่ี
นอยกวาเช้ือเพลิงท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา จึงเปนเหตุผลใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรกลับมา
ไดรับความสนใจอีกคร้ังหนึ่งในปจจุบันนั่นเอง 

 

ภาพท่ี 1.1  การปลอยกาซเรือนกระจกจากแหลงเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา26 
 

 
ท่ีมา: http://www.world-nuclear.org/education/comparativeco2.html 
 

                                                 
26

 World Nuclear Association, Comparative Carbon Dioxide Emissions from Power Generation 
[ออนไลน], 15 ตุลาคม 2551. แหลงที่มา http://www.worldnuclear.org/education/comparativeco2.html. 
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นอกจากนี้ยังมีผลการศึกษาท่ีใหความสนับสนุนเกี่ยวกับอนาคตของพลังงาน
นิวเคลียร โดยสถาบันเทคโนโลยีแมสซาชูเสตส (MIT)  ในป ค.ศ. 2003 ท่ี กลาววา “พลังงาน
นิวเคลียรสามารถเปนทางเลือกหนึ่ง ในการลดการปลอยคารบอนได” 27  

 

ประเด็นเกี่ยวกับภาวะโลกรอน สําหรับประเทศไทยแมจะมีการใชพลังงานจาก
เช้ือเพลิงฟอสซิล เปนสัดสวนท่ีสูงมากเมื่อเทียบกับการใชเช้ือเพลิงชนิดอ่ืน แตจากการลงนามและ
ใหสัตยาบันในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และประเทศไทย
ไดถูกจัดอยูในกลุม Non-Annex I คือไมมีพันธกรณีในการลดการปลอยกาซเรือนกระจก เนื่องจาก
เม่ือเทียบกับประเทศอุตสาหกรรม และประเทศกําลังพัฒนา ซ่ึงถือวามีการใชพลังงานจากเช้ือเพลิง
ฟอสซิล ในปริมาณท่ีนอยมากเม่ือเทียบกับปริมาณการใชพลังงานของโลก จากขอมูลพบวา 
ประเทศไทยปลดปลอยกาซเรือนกระจก คิดเปนรอยละ 0.6 ของการปลดปลอยกาซชนิดนี้จากท่ัว
ทุกประเทศ อีกท้ังการปลดปลอยกาซเรือนกระจกรายหัวของไทย (per capita emission) และถือวามี
คาเฉล่ียต่ํากวาคาเฉล่ียของโลก28 ส่ิงนี้จึงเปนหนึ่งในหลายประเด็นท่ีตองนํามาพิจารณาวา แทจริง
แลวการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น เปนไปดวยเหตุผลเชิงนโยบายอยางไร และ
วิเคราะหถึงกระบวนการนโยบายท่ีเกิดข้ึนวามีข้ันตอนตามกระบวนการนโยบายอยางไร 

 

อยางไรก็ตามแนวคิดดังกลาวก็ยังเปนท่ีถกเถียงถึงความเปนไปไดในการลด
คารบอนไดจริง และมีแนวโนมวาอุตสาหกรรมนิวเคลียรของโลกกําลังเผชิญหนากับการหยุดชะงัก 
แตในประเทศไทย จะพบวาผูนํา และผูท่ีมีบทบาทในการผลักดันวาระนโยบายการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ก็ใชเหตุผลดังกลาวเปนประเด็นสําคัญในการประชาสัมพันธตอสังคม
เชนกัน ซ่ึงถือเปนอิทธิพลท่ีไดรับจากระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) และโครงสราง
สวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ไทย ท่ีประกอบไปดวยชนช้ันนํา นักการเมือง 
ขาราชการ และกลุมธุรกิจ ท่ีเปนผูครอบครองอํานาจ มักจะนํามาใชเปนเหตุผลในการกําหนด หรือ
ช้ีนํานโยบายใหสอดคลองกับกระแสโลก โดยไมไดคํานึงถึงผลกระทบ ถึงความเหมาะสมตอ
สังคมไทยอยางรอบดานกอนท่ีจะดําเนินการตัดสินใจ 

 

ในอีกแงหนึ่งสําหรับขอมูลท่ีภาครัฐไดเสนอมาขางตนนี้ ยังไดมีฝายท่ีคัดคานกลาว
ไดกลาวคัดคานในประเด็นท่ีวา  การนําเสนอขอมูลดังกลาว ขาดการพิสูจนท่ีเปนหลักการ ท่ียอมรับ 
                                                 

27
 อัล กอร, Our choice: ปฏิบัติการกูโลกรอน ทางเลือกสูทางรอดแบบย่ังยืน, หนา 152. 

28
 องคการบริหารจัดการกาซเรือนกระจก(องคการมหาชน), ผลกระทบในประเทศไทย[ออนไลน], 

แหลงที่มา www.tgo.or.th 
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เปนเพียงการเสนอขอมูลจากการโฆษณา ประชาสัมพันธจากกลุมธุรกิจ อุตสาหกรรมนิวเคลียรโลก
เทานั้นเอง 

 

ดังนั้นประเด็นความขัดแยงทางความคิดท่ีเกิดข้ึน ของแนวทางการแกไขปญหา
พลังงานของโลก ท่ีมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนคําตอบ จึงกลายเปนการสรางความขัดแยงข้ึน
ในสังคม ท่ีตอสูกันดวยขอมูล ขาวสาร และอํานาจทางการเมืองเปนสําคัญ ข้ึนอยูท่ีวาใครจะ
สามารถเขาถึง และมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบายไดมากกวากนั ระหวางฝายสนับสนุน 
ซ่ึงสวนมากจะเปนรัฐบาล ท่ีประกอบไปดวย นักการเมือง และขาราชการระดับสูงท่ีกุมอํานาจใน
การเสนอประเด็นปญหานโยบาย หรือท่ีเรียกโดยท่ัวไปวา เทคโนแครต และฝายธุรกิจ อุตสาหกรรม 
ซ่ึงประกอบไปดวย กลุมนายทุน และบริษัทท่ีอยูในอุตสาหกรรมนิวเคลียร กับฝายตอตาน ซ่ึงมักจะ
ประกอบไปดวยประชาชน และองคกรเพื่อส่ิงแวดลอม ตางๆ ท่ีไมมีอํานาจในการตอรองมากนัก 

 

กลาวคือ ภายหลังจากการปรับแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 
2551-2564 (PDP 2007) ปรากฏวา แผน PDP 2007 เปนแผนหนึ่งท่ีมีกําลังผลิตไฟฟาสํารองตลอด
ท้ังแผนเกินเกณฑมาตรฐานที่การไฟฟาไดกําหนดไว คือ รอยละ 15  สังเกตวาสมมติฐานการ
คํานวณที่ใชตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจ หรือ GDP เปนตัวแปรในการคํานวณคาความตองการ
ไฟฟาในอนาคตนั้น อาจจะเกิดความคาดเคล่ือน ซ่ึงจะสงผลกระทบตอภาระการลงทุนของประเทศ
ในอนาคตอยางตอเน่ือง และหลังจากนั้นใน ป พ.ศ. 2551 ไดเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย ท่ีลุกลามไป
ท่ัวโลก สงผลใหปริมาณความตองการไฟฟาของประเทศไทยลดลงตามไปดวย อีกท้ังเปนชวงท่ีมี
การเลือกตั้ง และเปล่ียนรัฐบาลก็ไดมีการปรับปรุงแผน PDP 2007 ถึง 2 คร้ัง และลาสุดคือในชวง
การบริหารงานของรัฐบาลท่ีมีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรี การปรับปรุงแผน PDP 
2007 เปนแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  โดยมีสาระสําคัญท่ีเกี่ยวกับโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร คือ ไดปรับลดกําลังการผลิตโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรในป 2563-2564 ใหเหลือปละ 
1,000 เมกะวัตต จากเดิมปละ 2,000 เมกะวัตต  

 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเปนเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟาในป พ.ศ. 2563 เปน
ประเด็นท่ีสังคมกําลังต้ังคําถามถึงความจําเปนท่ีประเทศไทยจะตองพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงจาก
พลังงานนิวเคลียรวามีมากนอยเพียงใด การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชถือวาเปนประเด็นท่ีมีความ
ออนไหวตอความขัดแยงท่ีอาจเกิดข้ึนในสังคม เพราะจะมีท้ังฝายท่ีเห็นดวย และไมเห็นดวย 
เนื่องมาจากผลประโยชนท่ีแตละฝายจะไดรับนั้น มีความแตกตางกัน ขอสังเกตตอมา คือ เม่ือแผน 
PDP 2007 ไดมีการปรับลดคาความตองการใชไฟฟาในอนาคตลงแลวถึง 2 คร้ัง เหตุใดแผนการ
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กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ยังคงอยูในแผนเพียงแตกลับมีการปรับลดกําลังการผลิตลง 
จาก 2,000 เมกะวัตตตอโรง เปน 1,000 เมกะวัตตตอโรง หากแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรถูกกําหนดข้ึน ดวยเหตุผลความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน และความมั่นคงดานพลังงาน เม่ือ
มีการปรับแผน และลดการคาดการณกําลังการผลิตไฟฟาลง โรงไฟฟาท่ีกอใหเกิดประเด็นความ
ขัดแยงมากท่ีสุด ดังเชนโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรควรจะตองถูกเล่ือน หรือปรับออกไปจากแผน
เปนลําดับแรก แตเหตุใดฝายผูกําหนดนโยบายจึงยังคงยืนยันท่ีจะดําเนินการโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรตอไป อยางไรก็ตามจนถึงปจจุบัน การบริหารประเทศก็ไดเปล่ียนรัฐบาล และฝาย
บริหารไปแลวถึง 3 คณะก็ตาม  

 

ในสวนของโครงการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทย ถือเปนหนึ่ง
ทางเลือกในการจัดหา แหลงพลังงานในการผลิตกระแสไฟฟา และลดการพ่ึงพาพลังงานจาก
เช้ือเพลิงฟอสซิล (Fossil Energy) ซ่ึงกําลังเปนประเด็นท่ีภาครัฐกําลังดําเนินการศึกษาความเปนไป
ไดของโครงการ เพราะส่ิงท่ีไดแตการศึกษาในดานนโยบายสาธารณะ ไดมีการอภิปรายกันอยาง
กวางขวางระหวางขอดี และขอเสียของโครงการดังกลาว เพราะเปนโครงการท่ีจะสงผลกระทบใน
มุมกวาง ท้ังตอทิศทางการผลิตกระแสไฟฟาของประเทศในอนาคต ซ่ึงคาดการณวาความตองการใช
พลังงานไฟฟาจะเพิ่มข้ึนเปน 2 เทาภายในป ค.ศ. 2030 หรือในป พ.ศ. 257329 ซ่ึงเปนท่ีแนนอนวา 
การดําเนินการของโครงการจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนในประเทศอยาง
หลีกเล่ียงไมได อีกดานหน่ึง หากการกอสรางโรงไฟฟาสามารถเกิดข้ึนไดสําเร็จในประเทศไทย คือ 
มีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ปญหาท่ีอาจตามมาจากโรงไฟฟาท่ีใชเทคโนโลยีนําเขาจาก
ตางประเทศท้ังระบบ ก็คือ ปญหาดานการใชงาน และการจัดเก็บกากกัมมันตภาพรังสี เพราะถาขาด
ความรอบคอบที่เพียงพอ โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร จะกลายเปนมหัตภัยท่ีไมสามารถควบคุมได
เหมือนอุบัติภัยท่ีเคยเกิดข้ึนในหลายประเทศไดในทันที  

 

ในขณะท่ีรัฐบาล และฝายผูใหการสนับสนุนการนําเทคโนโลยีโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรมาใช ก็มีความเช่ือวาพลังงานนิวเคลียรจะกอใหเกิดประโยชนในการชวยสงเสริมการ
พัฒนาประเทศ ท้ังในดานการอุตสาหกรรม การเกษตร การแพทยและอนามัย ดานพลังงาน 
ส่ิงแวดลอม และการจัดการทรัพยากร ท้ังทางตรง และทางออม แตในอีกแงมุมหนึ่ง ประชาชน 

                                                 
29

 ภาจิรา จรัสอุทยั,  “นิวเคลียร อนาคตพลังงานไทย ทางเลือก ทางรอด หรือทางตัน?,” มติชนรายวัน 
(วันที่ 8 เมษายน 2552) : 20. 
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ชุมชน และสังคมสวนรวม กลับมีความวิตกกังวลวา พลังงานนิวเคลียรจะนําหายนะมาสูประเทศ 
หากไมมีความพรอมอยางแทจริง  

 

เหตุผลความจําเปนอีกประการที่ภาครัฐหยิบยกข้ึนมาเพ่ือเปนขอสนับสนุนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ ความพยายามท่ีจะกระจายประเภทของแหลงเช้ือเพลิงท่ีใช
ผลิตไฟฟา30 เพราะในแผน PDP 2004 เปนแผนท่ี ปจจุบันประเทศไทยใชกาซธรรมชาติ เปน
เช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา ถึงรอยละ 67  ของเชื้อเพลิงท่ีใชผลิตกระแสไฟฟาท้ังหมด 
(ลิกไนต และถานหิน รอยละ21 พลังน้ํารอยละ 5 การนําเขารอยละ 5 และนํ้ามัน รอยละ 2)31 และ
ถึงแมวาประเทศไทยจะมีแหลงกาซธรรมชาติ และผลิตไดเองในประเทศ แตเพราะแหลงกาซ
ธรรมชาติท่ีมีอยูของประเทศ เปนการใหสัมปทานแกตางชาติ ซ่ึงกิจการปโตรเลียมเปนธุรกิจขนาด
ใหญ ใชเงินทุนจํานวนมากเปนธุรกิจรวมศูนย และผูกขาดโดยกลุมนายทุน32  ทําใหการกําหนดราคา
จําเปนตองผูกพันกับราคาในตลาดโลก ซ่ึงเปนผลมาจากกลไกของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลก 
ดังนั้นเม่ือราคานํ้ามันโลกปรับตัวสูงข้ึน ราคากาซธรรมชาติก็ตองปรับราคาตามความผันผวนของ
ราคาน้ํามัน ปจจัยดังกลาวสงผลใหตนทุนในการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึนตามไปดวย ท่ีผานมาจึงมี
ความพยายามจากหลายประเทศในการ คนควา เพ่ือพัฒนาแหลงพลังงานอ่ืนท่ีสามารถนํามาใชเพ่ือ
เปนเช้ือเพลิงเพ่ือมาทดแทนเช้ือเพลิงฟอสซิล (Fossil Energy) ในการผลิตกระแสไฟฟา เช้ือเพลิง
นิวเคลียรจึงเปนอีกหนึ่งทางเลือกที่ไดรับความสนใจในการคนควา และพัฒนาเพื่อประโยชนในการ
ผลิตกระแสไฟฟามากข้ึน  

 

ประเด็นปญหา และความขัดแยงท่ีกลาวมาขางตน ไดกลายเปนความทาทายใหมท่ี
เกิดข้ึนในประเทศ และสงผลใหการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศท่ีจะสงผลกระทบท้ัง
ในแงบวก และลบ จากกรณีดังกลาวอยางไมสามารถหลีกเล่ียงได การศึกษาคร้ังนี้ จึงมีความ
นาสนใจท่ีจะนําแนวคิดทางเศรษฐศาสตรการเมือง มาวิเคราะหเพ่ืออธิบายลักษณะการเกิดข้ึนของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงจะเปนการนําเสนอในเชิงนโยบาย นอกเหนือไปจากขอมูล
เชิงเทคนิคดานการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีรัฐบาล และภาคอุตสาหกรรมรวมกัน
ผลักดัน และการประชาสัมพันธอยูในปจจุบัน แนวทางในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองท่ีกลาว
                                                 

30
 สัมภาษณ ณอคุณ สิทธิพงศ, รองปลัดกระทรวง กระทรวงพลังงาน, 20 ตุลาคม 2552. 

31
 กระทรวงพลังงาน,  สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, รายงานสถานการณพลังงานใน ป 2550 

และแนวโนม ป 2551,  ธันวาคม 2550. 
32

 ประสาท มีแตม,  “พลังงานกับสี่วิกฤตสําคัญของโลก,” ใน ปโตรธิปไตย: การครอบงําโลกดวย
ปโตรเลียม (เชียงใหม: มูลนิธิไฮนริค เบิลล, 2552), หนา 40. 
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มานั้น เปนการศึกษาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของผูท่ีมีอํานาจในการผลักดันประเด็นปญหาดาน
พลังงาน การพิจารณาวาระนโยบาย เพ่ือกําหนดทางเลือกในการแกไขปญหาพลังงาน และกําหนด
ออกมาเปนนโยบาย นั่นคือ การกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 

 

ในขณะท่ีดําเนินการศึกษาคร้ังนี้ โครงการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรอยูใน
ข้ันตอนการเตรียมการศึกษาความเปนไปไดในการกอสราง แตจากการศึกษาการเตรียมการตางๆ
ของฝายผูกําหนดแผน ทําใหทราบวามีความเปนไปไดอยางมากท่ีประเทศไทยจะมีการกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียรในอนาคต เพียงแตเปนการรอเวลาใหมีการประสัมพันธ เพ่ือใหเกิดการยอมรับ
จากสังคม และลดกระแสตอตานจากกลุมตางๆ การศึกษานี้จึงเปนการศึกษาเฉพาะข้ันตอนการ
กําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีทําใหเกิดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อ
การผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร และอาจจะจะนําไปสูการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใน
อนาคต ซ่ึงจะเปนโครงการลงทุนขนาดใหญ และใชงบประมาณมหาศาล ดังนั้นควรมีการพิจารณา
อยางรอบคอบในทุกมิติ เพื่อปองกันไมใหเกิดความผิดพลาดท้ังระดับในระดับปฏิบัติการ และระดับ
นโยบาย ดังท่ีเคยเกิดข้ึนกับโครงการพัฒนาขนาดใหญอ่ืนๆ หรือแมกระท่ังโครงการกอสราง
โรงไฟฟาก็ตาม 
 

วัตถุประสงคของการศึกษา 
 

1. เพื่อศึกษา และอธิบายข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ของ
แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนภายใต
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy process) ดานพลังงาน 

2. เพื่อศึกษา และทําความเขาใจปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชน
ตางๆ ท่ีมีบทบาทในการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ของประเทศไทย 
 

ขอบเขตการศึกษา 
1. การศึกษานี้เปนการศึกษาข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting)       

เพื่อทราบถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีมีบทบาทตอการกําหนดวาระ
นโยบาย ในกรณีการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
(NPIEP) 

2. การศึกษานี้ไมไดเปนการประเมินถึงผลกระทบที่จะเกิดข้ึนของแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP) แตอยางใด 
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สมมติฐานของการศึกษา 
 

สมมติฐานในการศึกษาคร้ังนี้ คือ 
1. การกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 

(NPIEP) ถูกกําหนดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ ท่ีมาจากการมาพบกันของปจจัย 
3 ปจจัยโดยพรอมกัน ไดแก  กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง (Political stream) 
และกระแสปญหา (Problem Stream) โดยมีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ 
เปนกลไกสําคัญในการผลักดัน เพื่อใหประเด็นปญหาของกลุมกลายเปนประเด็นปญหาของ
สาธารณะ และกลายเปนนโยบายสาธารณะในท่ีสุด 

2. ปจจัยท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จของกลุมผลประโยชนในการผลักดันแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP) คือ ปจจัยดานการเมือง หรือ
กระแสการเมือง (Political stream) 
 

วิธีการศึกษา 
  

วิธีการในการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้เปน การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
โดยทําการวิเคราะหงานวิจัย บทความ ขาว รายงาน และเอกสารตางๆ ควบคูไปกับการสัมภาษณ
บุคคลท่ีเกี่ยวของ ประกอบกับการพิจารณาลําดับของเหตุการณ เพื่ออธิบายใหเห็นถึงกระบวนการ
กําหนดนโยบายในข้ันตอนของการกําหนดวาระนโยบาย และการตอสู ตอรอง และผลักดันของ
กลุมผลประโยชนตางๆใน กรณี การผลักดันแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร (NPIEP) 
 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 

เพ่ือทราบถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของผูกําหนดนโยบาย ท่ีมีตอข้ันตอนการจัดระเบียบ
วาระนโยบาย (Agenda setting) ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร อันจะนําไปสูการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีสงผลกระทบตอสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจของประเทศในอนาคต อีกท้ังยังไดทราบถึงวิธีการของกลุมผลประโยชนในการตอสู 
ตอรอง และผลักดันผลประโยชนของตนในข้ันตอนดังกลาว  
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เพื่อนําเสนอผลจากการศึกษาเปนขอเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับข้ันตอนการจัด
ระเบียบวาระนโยบาย ในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะดานพลังงานในอนาคต ในการ
สงเสริมสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน และลดความขัดแยงระหวางฝายผูมีอํานาจกําหนด
นโยบาย และฝายผูรับผลกระทบจากนโยบาย ซ่ึงจะกอใหประโยชนตอสวนรวมมากกวา ท่ีจะ
เปนไปเพื่อประโยชนเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น 
 
 



 บทท่ี 2 
กรอบแนวคิด และงานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

 
ความขัดแยง อันเปนผลมาจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญภายใตนโยบายการ

พัฒนาพลังงานไฟฟาท่ีเกิดข้ึนหลายตอหลายคร้ัง  ตามพ้ืนท่ีตางๆ ในสังคมไทย ไดปรากฏชัดเจนข้ึน 
และเปนขอพิสูจนท่ีสามารถเห็นไดโดยประจักษแกสังคม ถึงความผิดปกติในกระบวนการกําหนด
นโยบายดานการพัฒนาพลังงานไฟฟาของไทย ท่ีดําเนินมาเปนระยะเวลายาวนานกวา 50 ป 
นับต้ังแตประเทศไทยเร่ิมใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 1 จนถึงฉบับปจจุบัน 
คือ แผนฉบับท่ี 10  ส่ิงท่ีมักเกิดข้ึนภายใตโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ นั่นคือ ความขัดแยงท่ี
เกิดระหวางกลุมตางๆ ในสังคม และหากพิจารณาตามแนวทางของเศรษฐศาสตรการเมือง ซ่ึงเช่ือวา
พัฒนาการของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีจะกอใหเกิดความขัดแยงของกลุมคนในสังคม และ
จะเปนหนทางท่ีนําไปสูวิกฤติของระบบทุนนิยม เกิดการเปล่ียนแปลงอยางถอนรากถอนโคนใน
ท่ีสุดนั้น สังคมไทยในปจจุบัน ก็อาจจะกลาวไดวา กําลังดําเนินไปสูวิกฤติดังกลาวมากข้ึนทุกขณะ  

 

 ผลลัพธภายใตแผนพัฒนาท่ีผานมา กอใหเกิดปญหาความเหล่ือมลํ้า ของการกระจาย
รายได อํานาจ และผลประโยชน ความเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจโลกตามแนวคิดทฤษฎี
เศรษฐศาสตรกระแสหลัก หรือเศรษฐศาสตรทุนนิยมนี้  เปนเพียงการพัฒนาที่ใหความสําคัญกับ
ความเจริญทางเศรษฐกิจ  การแสวงกําไรสูงสุด เนนวัตถุ และสงเสริมการบริโภคเพื่อความเติบโต
ของธุรกิจ ดังท่ี Joseph Wayne Smith, Graham Lyons and Gary Sauer-Thompson ไดกลาวไว
วา “ทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิค ไดกลายเปนเคร่ืองมือทางอุดมการณเพื่อสนับสนุน
โลกาภิวัฒน (Globalization) การขยายตัวของเศรษฐกิจทุนนิยมโลก และการขูดรีดธรรมชาติ” 1  
เชนแนวทางการพัฒนาตามแผนพัฒนาของประเทศกลายเปนจําเลยท่ีกอใหเกิดปญหาสังคมในมิติ
ตางๆท่ีหลากหลาย ซับซอน ขณะเดียวกันทรัพยากรธรรมชาติก็ถูกนํามาใชอยางส้ินเปลือง และเม่ือ
ทรัพยากรรอยหรอลง ก็นําไปสูปญหาความขัดแยง แยงชิงทรัพยากร สงผลกระทบตอระบบนิเวศ 
เกิดความเส่ือมโทรมทางส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง จึงกลายเปนส่ิงทาทายสําหรับรัฐบาลท่ีเขามา

                                                 
1
 Joseph Wayne Smith, Graham Lyons and Gary Sauer-Thompson, The Bankruptcy of Economics 

Ecology, Economics and the Sustainability of the Earth, (Palgrave Macmillan Press, 1999) อางถึงใน ปรีชา 
เปยมพงศสานต,  “เศรษฐศาสตรแหงความมืด ความมืดของเศรษฐศาสตร : เดินทางไกลไปสู postmodern 
economics,” ใน วิกฤติรอบดาน,  ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: เอดิสันเพรส โปรดักส, 2547), 
หนา 43.   



 30

บริหารประเทศในทุกยุค ถึงความสามารถในการจัดการแกปญหาตางๆท่ีเกิดข้ึน และส่ังสมมาเปน
เวลานาน โดยท่ีปญหาตางๆ ก็ยังมิไดรับการแกไขใหหมดไปได แตกลับมีแนวโนมวาจะทวีความ
รุนแรงมากข้ึนอีกดวย 
 

 โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมไดเปนประเด็นใหมในสังคมไทย        
ท่ีผานมาหนวยงานผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการจัดหาแหลงพลังงาน ก็คือ การไฟฟาฝาย
แหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดมีความพยายามในการจัดหาแหลงเช้ือเพลิงเพื่อการผลิตพลังงานไฟฟา 
เชน กาซธรรมชาติ พลังน้ําจากเข่ือน หรือถานหินก็ตาม เพื่อใหเพียงพอตอความตองการใชพลังงาน
ไฟฟาภายในประเทศ ซ่ึงสวนใหญก็มักจะเปนไปตามขออางอมตะท่ีอยูคูกับการสรางโรงไฟฟาแหง
ใหม คือ เพื่อความมั่นคงดานพลังงาน และการพัฒนาประเทศ รวมไปถึงการสงเสริมการลงทุน
ภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก ตามท่ีหนวยงานหรือผูมีอํานาจในการดําเนินนโยบายในการสรรหา
พลังงานของประเทศกลาว จึงทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกจัดเปนตัวเลือกของแหลงเช้ือเพลิงอยาง
หนึ่งท่ีถูกนําเสนอข้ึนเพื่อเปนทางเลือกในแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP 2007) อีกคร้ังใน
ปจจุบัน แตดวยในหลายคร้ังท่ีผานมา ขอเสนอในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใช อาจมีขอจํากัดดวย
ปจจัยหลายประการ อาทิ ความกังวลเร่ืองความปลอดภัย การขาดความรูดานเทคโนโลยีท่ีซับซอน 
การคนพบแหลงพลังงานอ่ืนภายในประเทศ หรือโดยเฉพาะอยางยิ่ง สภาพแวดลอมทางการเมืองใน
แตละคร้ังที่ไมเอ้ืออํานวย  ขณะท่ีปจจุบันโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดกลับมาเปน
ประเด็นท่ีสังคมกําลังใหความสนใจเปนอยางมาก ในดานความเหมาะสมของเทคโนโลยีนิวเคลียร
ข้ันสูงเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา ท่ียังไมเคยเกิดข้ึนมากอนในประเทศไทย รวมท้ังความพรอม และ
ความจําเปนท่ีจะตองนํามาใชมากนอยเพียงใด ซ่ึงประเด็นเหลานี้จึงเปนแงมุมหนึ่งของการศึกษาใน
คร้ังน้ีดวย  

การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ โดยการพิจารณาข้ันตอนการกําหนด
วาระนโยบาย (Agenda setting) ในกรณีโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนอีกแนวทางหน่ึง
ท่ีจะทําใหเขาใจแนวทางการกําหนดนโยบายสาธารณะดานพลังงานของประเทศ วาเหตุใดนโยบาย
ดานพลังงานของประเทศ ท่ีจัดวาเปนนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศ กลับสงผลกระทบตอชุมชน 
และสังคมอยางมากต้ังแตอดีต จนถึงปจจุบัน หรือเรียกไดวา “ยิ่งพัฒนา ยิ่งดอยพัฒนา”  

 

ผลกระทบในแงลบท้ังดานสุขภาพ ส่ิงแวดลอม และดานสังคมอันเนื่องมาจากความ
ขัดแยง ท่ีเปนผลจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหม สวนใหญมักจะสงผลโดยตรงตอประชาชนที่
อยูโดยรอบพ้ืนท่ีโรงไฟฟา และสงผลทางออมตอสังคมสวนรวมในแงของภาระการลงทุนท่ีเพิ่มข้ึน
ซ่ึงจะสงผลตอรายจายท่ีเพิ่มข้ึนของประชาชน แตในทางตรงกันขาม กลับเกิดผลประโยชนอยาง
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มหาศาลตอคนกลุมเล็กๆ ท่ีมีอํานาจเหนือคนสวนใหญของประเทศ นั่นคือชนช้ันผูนํา และชนช้ัน
นายทุน ท่ีจะไดประประโยชนจากท้ังทางตรง และทางออม สภาวะท่ีเกิดข้ึนดังกลาวทําใหการเขาถึง
ทรัพยากรดานนโยบายสาธารณะของคนสวนใหญในสังคมเกิดความเหล่ือมลํ้า และไมเทาเทียมกัน 
ซ่ึงจะนําไปสูความขัดแยงระหวางคนสองกลุม ไดแก กลุมผูไดประโยชนกับ กลุมผูเสียประโยชน
ในท่ีสุด 

 

 ขณะท่ีทําการศึกษาคร้ังนี้ โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  อยูระหวาง
ข้ันตอนศึกษาความเปนไปไดของโครงการ และตัวแทนของฝายรัฐบาล ก็ไดยืนยันวาเปนเพียง
การศึกษา เทานั้น ยังไมตองตัดสินใจวาจะดําเนินการกอสรางหรือไม เชน                        
 

ดร.กอปร กฤตยากีรณ ประธานคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการ
ผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร ก็ไดกลาวยืนยันถึงข้ันตอนศึกษาความเปนไปไดของโครงการ
กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ในชวงเร่ิมตนของการศึกษา ตาม แผน PDP2007 ในป พ.ศ. 2550 วา  

 

“จากมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 30 ต.ค. 2550 อนุมัติใหมีการดําเนินการ
ท้ัง 5 ประเด็นนั้น ไมไดสรุปวา ประเทศไทยจะตองสรางโรงไฟฟานิวเคลียร
อยางแนนอน แตเปนการเตรียมพรอมเพื่อรวบรวม ขอมูล และความรูอยางรอบ
ดานเกี่ยวกับนิวเคลียร หากมีความจําเปนจริงๆ ก็สามารถดําเนินการได”2 

  

แตส่ิงท่ีนาสังเกต คือ การเตรียมการตางๆ  ของโครงการกลับเปนรูปเปนรางมากกวาจะ
เปนเพียงแคการศึกษาความเปนไปไดของโครงการตามท่ีหนวยงานดานพลังงานกลาว เชน มีการ
แกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชพลังงานนิวเคลียร การอนุมัติวงเงินงบประมาณในการศึกษา
ความเปนไปไดของโรงไฟฟากวาหนึ่งพันลานบาท หรือการจัดต้ังองคกรข้ึนมาเพื่อดําเนินการ
โครงการโดยเฉพาะ เปนตน ซ่ึงหากจะพิจารณาในแงของกระบวนการนโยบายก็ถือวาเปนข้ันตอน
การกําหนดปญหา โดยมีการศึกษาสภาพของปญหากอนท่ีจะดําเนินการในข้ันตอนตอไป เพื่อ
กําหนดเปนวาระนโยบาย ความนาสนใจในการศึกษาคร้ังนี้อยูที่วา เหตุใดกระบวนการในการ
กําหนดแผนเพื่อดําเนินโครงการดังกลาวจึงสามารถเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรมในเวลาอันรวดเร็ว ใน
สภาพทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองของไทยในปจจุบัน 
 

                                                 
2

 มติชน,[ออนไลน],17 พฤศจิกายน 2552. แหลงที่มา www.matichon.co.th. 
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 อยางไรก็ตาม การเสนอปญหานโยบายท่ีจะนําพลังงานนิวเคลียร มาใชผลิตกระแสไฟฟา
ทามกลางกระแสความหวาดกลัว และขาดความรูความเขาใจอยางถองแทของประชาชน รวมไปถึง
การตอตานท่ีเคยเกิดข้ึนในโลก ทําใหการศึกษาในคร้ังนี้มีความนาสนใจตรงท่ีรัฐบาลไดนํา
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร กลับมาในสังคมไทยในเวลาท่ีปจจัย หรือสภาพแวดลอมทาง
การเมือง และสังคม เอ้ืออํานวย และพรอมสนับสนุนใหการกําหนดนโยบายเกิดข้ึนหลายประการ
ดวยกัน  แตส่ิงท่ีขาดหายไปในการกําหนดนโยบายคร้ังนี้ก็คือ สวนรวมของประชาชนในการ
กําหนดนโยบาย  และการถามความตองการของประชาชนในประเทศวา พวกเขาตองการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรหรือไม ซ่ึงเปนส่ิงสําคัญท่ีสุดในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ มากกวา
การไดมาซ่ึงพลังงานท่ีราคาถูก และชวยลดปญหาโลกรอน ตามท่ีรัฐบาลกําลังประชาสัมพันธอยูใน
ขณะนี้ 

 

สําหรับใน บทท่ี 2  กรอบแนวคิด และ งานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ ของการศึกษาคร้ังนี้
ไดแบงการศึกษาออกเปน 2 สวน ไดแก 

2.1. ทฤษฎี และแนวคิด 
2.2. งานวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ  

 

2.1. ทฤษฎี และแนวคิด 
  

การศึกษาคร้ังนี้ไดศึกษาแนวทางการวิเคราะหนโยบายสาธารณะตามที่ ศุภชัย               
ยาวะประภาษ ไดจําแนกเอาไววา การศึกษานโยบายสาธารณะสามารถจําแนกแนวทางในการศึกษา
ได 3 แนวทางหลัก คือ (1) แนวอธิบายนโยบาย (2) แนววิเคราะหนโยบาย (3) แนวนโยบายศาสตร3  
   

แนวทางท่ีผูศึกษานํามาใชในการศึกษา คือ แนวทางท่ี 1  เปนแนวอธิบายนโยบาย 
ท่ีมีลักษณะของการศึกษาแบบกรณีศึกษา โดยการวิเคราะหนโยบาย และเนนการพิจารณาจาก
ทรรศนะผูกําหนดนโยบายระดับสูง คือ รัฐบาล พรรคการเมือง และรัฐสภาเปนสําคัญ โดยมี
จุดเร่ิมตนการวิเคราะหจากข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย (Public problem) ดวยการ
วิเคราะหตามแนวคิดเกี่ยวกับปญหา ประเภทของปญหา การจัดระเบียบวาระของนโยบาย 
กระบวนการจัดระเบียบวาระของนโยบาย และใครคือผูท่ีผูท่ีมีอิทธิพลในการกําหนดวาระของ
นโยบาย นั้นๆ เพ่ือใหทราบถึงท่ีมาของการกําหนดวาระ หรือระบุปญหานโยบายสาธารณะ เพราะ

                                                 
3

 ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2548), หนา 6. 
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เปนกระบวนการท่ีสําคัญท่ีทําใหทราบถึงท่ีมาของนโยบายสาธารณะท่ีศึกษา ซ่ึงก็คือ การกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีจะมีข้ึนในประเทศไทยในอนาคต 

 

นอกจากนี้ ผูศึกษาไดพิจารณาศึกษาทฤษฎี และแนวคิดท่ีเหมาะสมสําหรับการ
วิเคราะหนโยบายสาธารณะ (Public Policy Analysis) ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิต
ไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP)  ไดแก การศึกษาข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายของแผนฯ โดย
การนํา ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) มาเปนแนวทางเพ่ือ
วิเคราะหข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) เพื่อเขาสูกระบวนการ
กําหนดนโยบาย และใช ตัวแบบกลุมผลประโยชน (Interest groups Model) มาอธิบายการตอสู
ระหวางกลุมผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ท่ีแบงเปน 2 ฝาย ไดแก
ฝายท่ีสนับสนุน และฝายตอตานโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ภายหลังจากที่แผนจัดต้ังฯ ไดถูก
กําหนดข้ึนแลว และกําลังจะนําไปสูการกอสรางโรงไฟฟ า จึงไดแบงหัวขอการนําเสนอทฤษฎี และ
แนวคิด ออกเปน 3 หัวขอ ดังนี้  

 

2.1.1 แนวคิดเบ้ืองตนของการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ (Public Policy Analysis) 
2.1.2 กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process)  
2.1.3 ตัวแบบกลุมผลประโยชน (Interest groups Model) 

 

2.1.1 แนวคิดเบ้ืองตนของการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ4 (Public Policy Analysis) 
การดําเนินกิจกรรมทุกประเภทไมวาจะเปนระดับใดน้ัน มักจะตองมีการกําหนด

แนวทางในการดําเนินการกิจกรรมเหลานั้น  ซ่ึงจะเปนส่ิงท่ีกําหนดวา ควรปฏิบัติอะไร ท่ีใด 
อยางไร เพื่อใหบรรลุเปาหมายของกิจกรรมนั้นๆ เชนเดียวกับการดําเนินงานของภาครัฐ ก็ตองมี
แนวทางในการปฏิบัติงานมาเปนตัวกําหนดการดําเนินงาน เพื่อใหเปนไปตามเปาหมายท่ีไดวาง
เอาไว ท้ังนี้เปาหมายหลักของกิจกรรมท่ีภาครัฐดําเนินการ  ก็เพื่อการแกไขปญหา และยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชน และส่ิงท่ีเปนแนวทางกําหนดกิจกรรมของภาครัฐเพื่อประชาชนก็คือ 
นโยบายของรัฐ หรือนโยบายสาธารณะ (Public Policy) โดยท่ัวไปนโยบายสาธารณะจะเก่ียวของ
กับกระบวนการทางการเมือง และสังคม เพราะนโยบายสาธารณะมาจากการนําปญหาตางๆท่ี
เกิดข้ึนในสังคมมาพิจารณาเพ่ือหาแนวทางแกไข และเปนปญหาท่ีประชาชนคาดหวังวารัฐมีหนาท่ี
รับผิดชอบในการแกไขปญหา ทําใหปญหาเหลานี้ตองเขาสูกระบวนการทางการเมือง ซ่ึงเกี่ยวของ
                                                 

4
 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,                     

ครั้งที่ 13 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2549), หนา 3 – 4.  
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กับปฏิสัมพันธ (interaction) ระหวางประชาชน (public) พรรคการเมือง (political parties) รัฐสภา 
(congress) ฝายตุลาการ (courts) ระบบราชการ (bureaucracy) ระบบบริหาร (executive) และ
ราชการสวนทองถ่ิน (local governments) เปนตน ส่ิงท่ีจะตองพิจารณาก็คือ บุคคลหรือองคกรตางๆ 
ดังกลาวมีบทบาท หรือสวนรวมตอการกําหนดนโยบายสาธารณะอยางไร  และผลของนโยบาย
สาธารณะกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนในสังคมอยางไร มากนอยเพียงใด  

 

โดยทั่วไปนโยบายสาธารณะอันเปนผลผลิตของฝายบริหาร และระบบการเมืองท่ี
กําหนดขึ้น จะสงผลกระทบตอวิถีการดําเนินชีวิตของประชาชนในสังคมไมทางใดก็ทางหนึ่งเสมอ 
เชนเดียวกับแผนกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร หากมีการดําเนินการกอสรางแลว 
ผลของการดําเนินโครงการก็ยอมจะตองกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนอยางแนนอน ถึงแมวา
เจตนารมณของนโยบายจะเปนไปเพื่อสรางความยั่งยืนดานพลังงานใหแกประเทศก็ตาม ดังนั้นฝาย
ท่ีมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายท่ีสําคัญ และอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมโดยรวมของ
ประเทศ จึงควรท่ีจะมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการจัดการดานพลังงานอยางรอบดานในการที่จะ
ตัดสินใจกําหนดนโยบายใดๆ พรอมท้ังดําเนินนโยบายเพื่อประโยชนแกสวนรวมอยางแทจริง ซ่ึง
แนวทางในการกําหนดนโยบายนั้น มีหลากหลายองคความรู ข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของแตละ
นโยบายวามีเปาหมายในการแกไขปญหาดานใด ซ่ึงจะนําเสนอในลําดับตอไป 

 

2.1.1.1 ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 

การศึกษาเพื่อทําความเขาใจนโยบายสาธารณะ เปนส่ิงจําเปนสําหรับทุก
คนท่ีอยูรวมกันในสังคมเปนอยางยิ่ง เนื่องจากนโยบายสาธารณะน้ัน สงผลกระทบตอสวนตางๆใน
สังคมตามท่ีไดเกร่ินไวแลวขางตนนั้น การศึกษานโยบายสาธารณะ จึงมีความจําเปนท่ีจะตอง
ดําเนินการศึกษาวิเคราะหอยางเปนลําดับ และข้ันตอน  

 

การศึกษาแนวความคิดของนักคิดท่ีมีความหลากหลาย จะทําใหผูศึกษา
สามารถเรียนรูบริบทของนโยบายสาธารณะ และสามารถพิจารณาความแตกตางหลากหลายจาก
มุมมองท่ีแตกตางกันไดอยางชัดเจนยิ่งข้ึน ความหมายของนโยบายสาธารณะนั้น ไดมีผูใหแนวคิด
เกี่ยวกับความหมายของนโยบายสาธารณะไวหลายแนวคิดดวยกัน โดยผูศึกษาจะนําเสนอแตละ
แนวคิดท่ีสามารถนํามาวิเคราะห เพื่อใหเกิดความเขาใจ และสามารถอธิบายลักษณะของการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของประเทศไดชัดเจนยิ่งข้ึน ดังตอไปนี้ 
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Thomas R. Dye ใหความหมายไววา นโยบายสาธารณะ คือ ส่ิงท่ีรัฐบาล
เลือกจะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทํา หรือเปนแนวทางการดําเนินกิจกรรมท้ังหมดของรัฐบาล ท้ัง
กิจกรรมท่ีเปนกิจวัตรและกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในบางโอกาส และมีวัตถุประสงคใหกิจกรรมท่ีรัฐบาล
เลือกที่จะกระทําบรรลุเปาหมายในการใหบริการแกสมาชิกในสังคม5 

 

James Anderson ใหความหมายนโยบายสาธารณะวา เปนแนวทาง
ปฏิบัติท่ีกําหนดข้ึนเพื่อสนองตอบตอปญหาตางๆ ท่ีเกิดข้ึน หรืออีกนัยหนึ่งคือ แนวทางท่ีรัฐบาล 
หรือองคกรของรัฐบาลกําหนดข้ึนเพื่อแกไขปญหาน่ันเอง6  

 

นอกจากความหมายนโยบายสาธารณะของ James ท่ีเสนอขางตนแลว 
นโยบายสาธารณะ ประกอบไปดวยองคประกอบสําคัญ ท่ีนําไปสูการกําหนดกระบวนการนโยบาย
ซ่ึงสามารถนํามาวิเคราะหเพื่อประโยชนในการศึกษาคร้ังนี้ ไดแก 7   

1. การเรียกรองเพื่อใหมีการกําหนดนโยบายสําหรับแกไขส่ิงท่ีเห็นวาไม
ถูกตองหรือเปนปญหา (Policy demands) 

2. การตัดสินใจคัดเลือกนโยบายท่ีนําไปใช (policy decision) 
3. ขอแถลงนโยบาย (Policy statement) ซ่ึงมาในรูปกฎหมาย ระเบียบ

กฎเกณฑคําส่ัง ถอยแถลงของบุคคลในคณะรัฐบาลหรือผูบริหาร
ระดับสูงของหนวยงาน 

4. ผลผลิตของนโยบาย (Policy output)  เปนกิจกรรมหรือส่ิงท่ีรัฐบาล
ดําเนินการท่ีแปรความเปนนามธรรมของขอแถลงนโยบาย ใหเปน
รูปธรรม และสงผลตางๆท่ีตองการ  ผลผลิตของนโยบายจะมาในรูป
ของแผนงาน/งาน/โครงการตางๆ  ท่ีรัฐบาลดําเนินการ 

5. ผลลัพธของนโยบาย (Policy outcome) คือส่ิงตางๆท่ีเกิดข้ึนในระบบ
และในประเทศ  อันเปนผลของการดําเนินกิจกรรมตางๆท่ีเปนรูปธรรม

                                                 
5
 Thomas R. Dye, Understanding public policy,3rd ed. (Englewood Cliffs, N.J. : Prentice Hall, 

1978), p. 3. อางถึงใน  ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2548), หนา 2.  

6 James E. Anderson, Public policy-making, (New York : Holt, Rinehart and Winston, 1984),  p.3. 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 2. 

7
 James E. Anderson, Public policy-making, (Huntington: Krieger Publishing Company, 1978) อาง

ถึงใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม” 
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ของนโยบาย  ผลเหลานี้จะรวมทั้งผลท่ีจงใจใหเกิดข้ึนผลพลอยไดหรือ
ผลพลอยเสีย และผลกระทบตางๆ ท่ีไมจงใจหรือไมไดคาดคิดกันมา
กอน 

 

David Easton ใหความหมายนโยบายสาธารณะวา หมายถึงการจัดสรร
ผลประโยชน หรือส่ิงท่ีมีคุณคาระหวางปจเจกชน และกลุมผลประโยชนตางๆ ในระบบสังคม
การเมือง8 

 

Thomas A. Birkland ไดกลาววา ความพยายามในการหาความหมายของ
นโยบายสาธารณะท่ีมีความถูกตอง แมนยํา และทุกคนเห็นพองตองกันนั้น เปนไปไมได แตไมวาคํา
จํากัดความเหลานั้นจะอธิบายความหมายของนโยบายสาธารณะไวอยางไรก็ตาม แตคําอธิบายท่ีเปน
องคประกอบสําคัญรวมกันในความหมายของ นโยบายสาธารณะ ก็คือคําอธิบายท่ีวา  การกําหนด
นโยบายสาธารณะเปนส่ิงท่ีเกี่ยวของกับสาธารณะ หรือสวนรวม ซ่ึงนโยบายสาธารณะน้ันๆ จะ
สงผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชน และเกี่ยวกับผลประโยชนในวงกวางกวาการตัดสินใจ
ของปจเจกชน ดวยเหตุนี้จึงทําใหรัฐบาล และนโยบายของรัฐบาลมักมีความขัดแยงกันเอง แตเปน
เพราะวาสาธารณะ หรือสวนรวมเปนท่ีมาของอํานาจในการบริหารของรัฐบาล รัฐบาลจึงถือเปน
ตัวแทนของสวนรวม นั่นแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาการกําหนดนโยบายสาธารณะตองเปนความ
รับผิดชอบของรัฐบาล ท่ีมีตอสาธารณะ และกอใหเกิดผลประโยชนแกสาธารณะเปนสําคัญ 
นอกจากนี้ ยังไดกลาวถึงนโยบาย ในแงท่ีวา นโยบายไมไดเปนเพียงกฎหมาย หรือขอบังคับเพื่อให
ปฏิบัติตามเทานั้น แตการกําหนดนโยบายยังเช่ือมโยงไปถึง ผูท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติวาจะเลือกให
กลุมใดในสังคมเปนผูไดประโยชนจากนโยบายน้ันๆ ดังนั้นจึงหลีกเล่ียงไมไดท่ี นโยบายสาธารณะ
จะมีความเกี่ยวของกับการเมือง ท้ังในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย และการนํานโยบายไปปฏิบัติ 9 

 

นิยามของนโยบายสาธารณะตามท่ีไดมีนักวิชาการใหความเห็นไวหลาย
นิยามนั้นหากพิจารณาถึงคําอธิบายตางๆ เหลานั้น อาจสรุปไดวา นโยบายสาธารณะ เปนแนวทาง
การดําเนินกิจกรรมของรัฐบาล ซ่ึงรวมท้ังกิจกรรมท่ีผานมาในอดีต กิจกรรมท่ีกําลังดําเนินอยูใน
ปจจุบัน และกิจกรรมที่คาดวาจะเกิดข้ึนในอนาคต กิจกรรมที่เกิดข้ึนจะเกี่ยวของ และมีผลกระทบ

                                                 
8 David Easton, The political system: an inquiry in to the state of political science, 2nd ed. (New 

York: Alfred A. Knopf, 1971) , p. 130.  อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 2. 
9 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 

public policy making, 2nd ed. (Armonk, NY : M.E. Sharpe, 2005) p. 18. 
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ตอสาธารณะ  มากบาง นอยบาง ข้ึนอยูกับลักษณะของกิจกรรม ท้ังนี้ เพื่อประโยชนสุขของ
สาธารณะชนเปนสําคัญ10 จากความหมายท่ีไดกลาวมาขางตนเปนการสะทอนใหเห็นวาการเลือก 
หรือไมเลือกดําเนินนโยบายสาธารณะใด ลวนเปนการใชอํานาจของรัฐบาล หรือฝายบริหาร ท่ี
ไดรับอํานาจในฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย แตเนื่องจากการกําหนด
นโยบายสาธารณะน้ัน ไมสามารถสนองตอบความตองการที่หลากหลาย หรือแกไขปญหาของทุก
คนในสังคมได ดังนั้นการพิจารณาเลือกนโยบายสาธารณะท่ีดี ควรเปนนโยบายท่ีกอใหเกิด
ประโยชนแกสาธารณะมากท่ีสุด ซ่ึงในการกลาวถึงลักษณะของนโยบายสาธารณะขางตน สะทอน
ถึงสาระสําคัญท่ียึดนิยามของนโยบายสาธารณะในลักษณะของ “Course of action” และเพิ่มความ
ชัดเจนใหแกนโยบายสาธารณะ หรือเพิ่มความเขาใจในกระบวนการที่เกิดข้ึนเพื่อใหไดมาซ่ึง
นโยบายสาธารณะ และทําใหนโยบายสาธารณะสงผลออกมา11 โดยมีเปาหมายสูงสุด เพื่อเปน
แนวทางที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ  
 

2.1.1.2 ความสําคัญของนโยบายสาธารณะ 
 

จากการศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะจะเห็นไดวา นโยบาย
สาธารณะน้ัน มีความสําคัญตอการบริหารของภาครัฐในฐานะท่ีเปนแนวทางการดําเนนิกิจกรรมเพ่ือ
การแกไขปญหา และการพัฒนาสังคม  ท่ีสงผลกระทบ ตอองคกรผูกําหนดนโยบาย ประชาชน และ
สังคมสวนรวม ความสําคัญของนโยบายสาธารณะ12 จึงสามารถสรุปไดดังน้ี 

 

         ประการแรก  ความสําคัญของนโยบายสาธารณะท่ีมีตอผูกํ าหนด
นโยบาย  โดยสวนใหญผูท่ีตองรับผิดชอบตอการกําหนดนโยบายบริหารประเทศก็คือ  รัฐบาล  หาก
รัฐบาลกําหนดนโยบายที่สอดคลองกับความตองการของประชาชน  ท้ังในดานคานิยมของสังคม 
และการดํารงชีวิตอยางมีคุณภาพของประชาชน ผลท่ีเกิดจากการกําหนดนโยบายจะสงผลตอความ
เช่ือถือศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอรัฐบาล หรือฝายบริหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งถารัฐบาลสามารถนํา
นโยบายไปปฏิบัติใหประสบความสําเร็จอยางมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ จะยิ่งทําใหรัฐบาล

                                                 
10

 ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2548), หนา 4. 

11
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,      

หนา 46.   
12

 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,  
หนา 3 – 4.  
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ไดรับการยอมรับ และรักษาอํานาจในการบริหารประเทศได  ดังนั้นจึงกลาวไดวานโยบายสาธารณะ
มีผลตอเสถียรภาพของรัฐบาลอยางสําคัญ 

     

ประการท่ีสอง  ความสําคัญของนโยบายสาธารณะท่ีมีตอประชาชน 
เนื่องจากนโยบายสาธารณะเปนผลผลิตทางการเมือง เกิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหา 
และตอบสนองความตองการของประชาชน ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีดี จะตองสอดคลองกับคานิยม 
และความตองการของประชาชนอยางแทจริง  หากนโยบายสาธารณะถูกกําหนด และนําไปปฏิบัติ
อยางมีประสิทธิภาพ ก็จะชวยใหประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน แตหากนโยบายสาธารณะท่ีถูก
กําหนดไมตรงกับความตองการของประชาชนสวนรวม ก็จะสงผลใหประชาชนตองเผชิญกับปญหา
ท่ีไมสามารถหาทางออกได และสงผลตอคุณภาพชีวิตอีกดวย ดังนั้นการมีสวนรวมของประชาชน 
ตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะผานกลไกทางการเมือง จึงเปนส่ิงจําเปน และสําคัญใน
การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 

2.1.1.3 การวิเคราะหนโยบายสาธารณะในมุมมองทางเศรษฐศาสตรการเมือง  
 

ภายใตลักษณะเฉพาะของรูปแบบสังคม และการเมืองของประเทศไทย 
และกระแสทุนนิยมโลก ท้ังสองปจจัยมีบทบาทอยางมากตอการพัฒนาประเทศไทยในชวงเวลาท่ี
ผานมา การพัฒนาท่ีหลายฝายเช่ือวาจะนําความสุขความเจริญมาใหประชาชนเหลานั้น ไดกอใหเกิด
สภาพแวดลอมทางสังคมท่ีเต็มไปดวยปญหามากมายดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน อาจเปนเพราะการ
พัฒนาเศรษฐกิจท่ีมุงไปสูการบริโภคทรัพยากร ไมวาจะเปน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  
ทรัพยากรดานงบประมาณ หรือทรัพยากรทางสังคมอยางส้ินเปลือง กรอบการวิเคราะหแบบ
เศรษฐศาสตรการเมือง (Political Economy) จะชวยใหเขาใจกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ
ไดดียิ่งข้ึน  

 

Kenneth N. Bickers and John T. Williams13 ไดกลาวถึง สมมติฐาน
สําคัญของการศึกษานโยบายสาธารณะดวยการวิเคราะหแบบเศรษฐศาสตรการเมือง มี 3 ประการ ท่ี
นํามาพิจารณาเพื่อเปนพื้นฐานในการวิเคราะหนโยบายสาธารณะตามวิธีทางเศรษฐศาสตรการเมือง 
ไดแก 

 

                                                 
13 Kenneth N. Bickers and John T. Williams, Public policy analysis: A political economy approach 

(New York: Houghton Mifflin Company, 2001), p. 5 – 8. 
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1. ส่ิงท่ีมนุษยกระทํา และแสดงพฤติกรรมตางๆออกมา ก็เพื่อตอบสนอง
ความตองการของตัวเอง ส่ิงนี้ทําใหมนุษยแตละคนมีความแตกตางกัน มีความตองการ  หรือความ
ช่ืนชอบในส่ิงตางๆท่ีแตกตางกันดวย ในบางคร้ังความตองการที่แตกตางกันนั้น นํามาซ่ึงความ 
ขัดแยงระหวางกัน และเม่ือความตองการที่หลากหลายของแตละคนเกิดข้ึน ก็นํามาซ่ึงความขัดแยง
ภายในตัวเอง เพราะไมสามารถไดทุกอยางท่ีตนเองตองการ ในบางคร้ังมนุษยก็จําเปนท่ีจะตองเลือก 
(Trade off)  ในส่ิงท่ีตนเองตองการมากท่ีสุด ในเชิงนโยบายมนุษยแตละคนก็ตองการนโยบายท่ี
แตกตางกันออกไปเชนกัน 

2. แสดงออกของพฤติกรรม (การกระทํา) มนุษย  ถูกกําหนดโดยแรง
กระตุน และขอจํากัดท่ีถูกสังคมสรางข้ึน และขอจํากัดท่ีมีบทบาทตอวิถีการดําเนินชีวิตของมนุษย
มากท่ีสุดก็คือ กฎระเบียบ ตางๆ  รวมไปถึงกฎหมาย ซ่ึงกําหนดพฤติกรรม การแสดงออกของมนุษย
วาสามารถกระทํา หรือไมสามารถกระทําอะไรไดบาง  

3. มนุษยมีความฉลาด และมีความคิดสรางสรรค ทําใหมักจะคิดหา
หนทาง ทางเลือก โดยการเปล่ียนกฎกติกาใหม เพ่ือใหสอดคลอง และตอบสนองตอความตองการ
ของตัวเอง ซ่ึงในบางคร้ัง พฤติกรรมท่ีเกิดข้ึนอาจแสดงออกมาในรูปแบบของการคดโกง การกอ
อาชญากรรม หรือการไมซ่ือสัตย เปนตน เหลานี้จึงเปนปญหาเชิงนโยบายที่พยายามจะคนหา
แรงจูงใจ ใหคนหน่ึงกระทําแลวเปนประโยชนท้ังตอตัวเอง และเปนประโยชนตอผูอ่ืนดวย 

 

ในขณะท่ี ปรีชา เปยมพงศสานต14  ไดสรุปความสัมพันธระหวางระบบ
เศรษฐกิจ และการเมือง ท่ีมีตอนโยบายสาธารณะ ในมุมมองของเศรษฐศาสตรการเมืองวา ในระบบ
เศรษฐกิจเต็มไปดวยผลประโยชนของชนชั้นตางๆ  และการเคล่ือนไหวทางการเมืองของชนช้ัน
ตางๆ ก็จะสะทอนใหเห็นถึงความตองการ และผลประโยชนของชนช้ันนั้นไดอยางชัดเจน  
เชนเดียวกับกลุมท่ีมีอํานาจทางเศรษฐกิจ ก็จะใชการเมืองในการเคล่ือนไหวทางการเมือง โดยเขาไป
รวมในการดําเนินกิจกรรมของรัฐ หรือการกําหนดนโยบายสาธารณะเพื่อรักษาผลประโยชนของ
กลุมตน  เชนเดียวกับการใชอํานาจทางการเมืองของชนชั้นผูนํา  ก็ยอมเปนเครื่องมือในการ
ตอบสนองความตองการทางเศรษฐกิจของชนชั้นผูนํา  ความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจ และ
การเมืองเปนความสัมพันธท่ีไมอาจแยกขาดจากกันได เพราะทั้งสองสวนตางมีอิทธิพลซ่ึงกัน และ

                                                 
14

 ปรีชา เปยมพงศสานต,  “ปรัชญา และวิธีวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมือง,” ใน วิธีวิทยาศึกษา
สังคมไทย, กนกศักด์ิ แกวเทพ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2529) , หนา 13 – 14.   
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กัน โดยมีนโยบายเปนเคร่ืองมือในการจัดการผลประโยชน ดังนั้น ความสัมพันธระหวาง นโยบาย
สาธารณะ ระบบเศรษฐกิจ และการเมือง เปนไปในลักษณะท่ีวา นโยบายสาธารณะ ก็คือ เคร่ืองมือ
ทางการเมือง เพื่อการรักษาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ และผลประโยชนทางเศรษฐกิจเหลานั้น ก็
เปนไปเพ่ือตอบสนองความตองการของชนชั้นท่ีมีอํานาจทางการเมืองในการกําหนดนโยบาย
นั่นเอง 
   จากสมมติฐานในการวิ เคราะหนโยบายสาธารณะตามวิ ธีทาง
เศรษฐศาสตรการเมือง ของ Kenneth N. Bickers and John T. Williams  และมุมมองนโยบาย
สาธารณะเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองของ ปรีชา เปยมพงศสานต สามารถสรุปไดวา นโยบาย
สาธารณะถือเปนเครื่องมือในการจัดสรรผลประโยชน เพื่อกลุมคนท่ีครอบครองอํานาจ (Wealth 
and Power) ในการเปลี่ยนกฎ หรือกติกาของสังคม เพื่อใหสอดคลอง และตอบสนองตอความ
ตองการของกลุมท่ีตัวเองสังกัดอยู ซ่ึงโดยสวนใหญกลุมคน ท่ีเปนผูครอบครองอํานาจ ก็คือ ชนชั้น
นํา หรือชนชั้นผูปกครอง ซ่ึงอํานาจท่ีวานี้อาจแบงเปน อํานาจทางเศรษฐกิจ (Wealth) เชน อํานาจ
ทางเทคโนโลยี อํานาจของเงินทุน หรือบรรษัทขามชาติ และอํานาจอ่ืนๆ ท่ีไมใชอํานาจทาง
เศรษฐกิจ (Power) เชนอํานาจทางทหาร อํานาจทางวัฒนธรรม เปนตน ในทางกลับกัน นโยบาย
สาธารณะก็ถูกสรางข้ึนมาเพ่ือเปนเคร่ืองมือในการรักษาความม่ังค่ัง และอํานาจ (Wealth and 
Power) ของกลุมคนท่ีมีอํานาจ หรือชนช้ันท่ีเปนผูครอบครองเชนกัน เพื่อรักษาการครองอํานาจของ
ตนตอไป นักเศรษฐศาสตรการเมืองจึงไมเช่ือวา  นโยบายสาธารณะจะทําใหเกิดผลท่ีเปนกลาง โดย
ปราศจาอคติ หรือความโนมเอียงท่ีจะหาผลประโยชนเพื่อกลุมพวกตนเองได  แตนโยบายสาธารณะ
จะทําใหเกิดผลในลักษณะของการไดอยาง เสียอยาง (Trade-off) เสมอ นั่นคือเกิดผลดีตอฝายหนึ่ง 
และเกิดผลเสียตออีกฝายหน่ึงเสมอ ซ่ึงอาจจําแนกไดเปน 2 กลุม คือ กลุมท่ีไดรับผลประโยชน กับ
กลุมท่ีไดรับผลกระทบ สวนใหญแลวชนช้ันท่ีครอบครองอํานาจในการกําหนดนโยบายจะแบงปน
ผลประโยชนภายในกลุมของชนช้ันนํากันเองกอน  แลวผลพลอยไดท่ีเหลือจึงจะตกลงมายัง
สาธารณชน  ผลประโยชนของสวนรวม (Public Interest) เปนเพียงผลพลอยได หรือเปนเพียง
เคร่ืองมือและขออางท่ีทําใหบรรลุความม่ังค่ัง และอํานาจ (Wealth and Power) ของกลุมผูนําเทานั้น 

 

2.1.1.4 กระบวนการกําหนดนโยบาย (The Process of Policy Making) 
 

การศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะ ไมวานโยบายสาธารณะจะใช
ในความหมายท่ีส่ือถึงกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลดําเนินการ หรือในความหมายที่แคบลงท่ีส่ือถึง
แนวทางหรือแนวปฏิบัติท่ีใชเปนกรอบเพื่อเลือกกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลตองการดําเนินงานก็ตาม 
ตองมีข้ันตอนการตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจะมีกิจกรรมท่ีเกิดข้ึน เพื่อนําไปสูการ
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พิจารณาตัดสินใจ ใหไดส่ิงท่ีเรียกวา “นโยบายสาธารณะ” กิจกรรม หรือปรากฏการณตางๆ ท่ีทําให
เกิดความคิด หรือเนื้อหาของนโยบายสาธารณะ กิจกรรมตางๆ ตั้งแตข้ันตอนการกอตัวของเนื้อหา
สาระของนโยบายสาธารณะ การอภิปรายหาขอยุติในแงมุมตางๆ การตัดสินใจเลือกนโยบายท่ี
ตองการ และการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายสาธารณท่ีถูกกําหนดเพื่อใหเกิดผลตางๆ ตามท่ี
คาดหวังกันไวเม่ือตัดสินใจเลือกใชนโยบายดังกลาว ประกอบกันเขาเปนกระบวนการท่ีเรียกวา 
“กระบวนการนโยบาย” (policy process) 

 

กระบวนการวิเคราะหนโยบายเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับขาวสารขอมูล (Intellectual) 
ท่ีกิจกรรมดังกลาวไดรับการพรรณนา หรือบรรยายในรูปของกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเวลา
ทําการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว จะศึกษาข้ันตอนใดข้ันตอนหนึ่ง หรือหลาย
ข้ันตอนเรียงกันก็ไดโดยท่ัวไปกระบวนการดังกลาวประกอบดวยกระบวนการขั้นตอนดังตอไปนี้ 
ซ่ึงมีลักษณะตาม ภาพท่ี 2.1 

 

- ข้ันกอตัวของปญหาหรือข้ันจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
- ข้ันตระเตรียมขอเสนอรางนโยบาย (Policy Formulation) 
- ข้ันกําหนดเปนนโยบาย (Policy Adoption) 
- ข้ันการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 
- ข้ันประเมินผลนโยบาย (Policy Assessment หรือ Policy Evaluation) 
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ภาพท่ี 2.1  แสดงกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ James E. Anderson และคณะ15 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี
ตัวอยาง, 2549. 

 

ในขณะท่ี Charles E. Lindblom16 ระบุวา กระบวนการขั้นตอนนโยบายดังกลาว 
ไมจําเปนตองดําเนินการไปตามลําดับข้ันตอนขางตน เพราะข้ันตอนบางข้ันตอน เชน ข้ันตระเตรียม
เสนอรางนโยบายสามารถดําเนินการ ในขณะเดียวกับข้ันการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ เนื่องจาก
เปนกระบวนการตอเนื่องท่ีรัฐบาลตองใชเวลา ในการปฏิบัติตามความตองการของประชาชน การ
ตระเตรียมเสนอรางนโยบายสามารถเกิดข้ึนใหมไดตลอดเวลา และดําเนินการควบคูกันไปไดใน
เวลาเดียวกัน ดังนั้น กระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Lindblom จะมีลักษณะดัง ภาพท่ี 2.2 

 

 
 
 
 
 

                                                 
15

 James E. Anderson, David W. Brady and Charles Bullock III, Public Policy and Politics in the 
United State, (CA: Brooks/Cole Pub. Co, 1984)   อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย 
แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งท่ี 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 2549) 
หนา 99. 

16
 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process, 2nded, (Englewood 

Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1980), p. 5-7. อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
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ขั้นกอตัวของ
ปญหาหรือ  
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ภาพท่ี 2.2   แสดงกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Charles E. Lindblom17 

 
ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี

ตัวอยาง, 2549. 
 

อยางไรก็ตาม จุมพลฯ18 ไดใหความเห็นตอกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีกลาวมา
ขางตน วาการดําเนินการในข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย และข้ันตอนการนํานโยบายไปสู
การปฏิบัติ ถือวาเปนเร่ืองของ กระบวนการทางการเมือง และปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ในการ
ดําเนินการ และการจัดสรรผลประโยชน  เพราะเกี่ยวของกับความขัดแยง และการตอสูระหวาง
บุคคล หรือกลุมบุคคล ท่ีตางก็มีความปรารถนาเกี่ยวกับสาระ และผลประโยชนของนโยบายที่
ขัดแยงกัน ดังนั้นผูท่ีมีอํานาจ หรือกลุมท่ีมีอํานาจมากยอมจะเปนผูท่ีมีบทบาทในการตัดสินใจ 
มากกวาผูท่ีมีอํานาจดอยกวา  

 

จะเห็นไดวาท้ัง 2 แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายบายสาธารณะของ James 
E. Anderson และคณะ และ Charles E. Lindblom ไดใหความสําคัญตอข้ันตอนของการกอตัวของ
ปญหานโยบาย (Agenda Setting) ไวเปนลําดับแรก เนื่องจากเปนข้ันตอนท่ีจะเปนการกําหนด
ทิศทาง และแนวทางในการดําเนินในข้ันตอนอ่ืนๆตอไป โดยในข้ันดังกลาวผูวิเคราะหนโยบาย 
(Policy Analysts) จะตองระบุปญหาใหชัดเจนวา “ปญหาท่ีเกิดขึ้นนั้นเปนปญหาอะไร เกิดขึ้นกับ
ใคร มีผลกระทบตอสังคมอยางไร มีความเรงดวนเพียงใด การระบุปญหาน้ีหากทําไดชัดเจนมาก

                                                 
17

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
18

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
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เทาใดก็ยอมจะทําใหการดําเนินงานในขั้นตอไปทําไดละเอียดรอบคอบ”19 จากนั้นจึงเปนข้ันการ
กําหนดเปนนโยบาย หรือข้ันตอนอ่ืนๆตอไป ซ่ึงอาจแตกตางกันในรายละเอียดของแตละแนวคิดซ่ึง
ในข้ันตอนตอจากการกอตัวของปญหานโยบายจะไมขอกลาวถึงในการศึกษาคร้ังนี้  

 

ดังนั้นจากการศึกษาที่ไดกลาวมาในเบ้ืองตนทําท่ีวา ข้ันตอนการกอตัวของ
นโยบายเปนกระบวนการทางการเมือง และปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ผูศึกษาจึงมีความสนใจท่ีจะไดนํา
แนวคิดการดําเนินการในข้ันตอนการกอตัวของนโยบายมาใชเพื่อการวิเคราะหในกรณีของแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เนื่องจากจะทําใหไดทราบถึงท่ีมา และความจําเปนท่ีเปน
สาเหตุในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคร้ังนี้โดยในข้ันตอนดังกลาวจะประกอบไปดวย
ลําดับการดําเนินการดังนี้ 

 

2.1.1.5 การกอตัวของปญหานโยบาย ( Agenda Setting) 
  

โดยท่ัวไป การวิเคราะหนโยบาย (Policy Analysis) จะเร่ิมจากข้ันตอน
การกอตัวของปญหานโยบาย โดยวาระของปญหานโยบายน้ันอาจจะมีท่ีมาจากปจจัยทางการเมือง 
หรือระบบราชการโดยข้ันตอนนี้เร่ิมจากแนวคิดเกี่ยวกับปญหา ไดแก ประเภทของปญหา การจัด
ระเบียบวาระของปญหานโยบายนั้นๆ และกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ผูกําหนดการจัด
ระเบียบวาระนโยบาย เปาหมาย และวัตถุประสงคของนโยบาย ท้ังนี้เพื่อประโยชนในการวิเคราะห
หาทางเลือกที่เหมาะสมใหบรรลุเปาหมาย และวัตถุประสงคของนโยบายน่ันเอง 

 

แนวคิดเก่ียวกับปญหา 
 

ในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process) การ
นิยามปญหา (Problem Identification) เปนข้ันตอนแรก และเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด 
เนื่องจากการนิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีจะตัดสินวา ประเด็น (Issue) ท่ีถูกเสนอจากผูมีสวน
เกี่ยวของ นั้นประเด็นใดเปน “ปญหา” ท่ีจะตองนํามาพิจารณาเปนวาระเชิงนโยบาย (Agenda) 
ดังนั้น ประเด็นใดก็ตามท่ีผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเห็นวา “ไมเปนปญหา” ประเด็นนั้นจะ
ไมมีโอกาสเขาสูกระบวนการพิจารณา ถึงแมวาจะเปนประเด็นท่ีเปน “ปญหา” ของกลุมท่ีเสนอ
ประเด็นนั้นเขามาก็ตาม  

                                                 
19

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100 - 101. 
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สํานักพหุนิยม ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการใหคํานิยามของปญหาและการ
กําหนดวาระของนโยบาย (Setting of Policy Agendas) วาการเสนอประเด็นปญหาเขาสูวาระการ
พิจารณานั้น เปนผลมาจากการตอสูระหวางกลุมตางๆ เพื่อนําเสนอประเด็นของตนแกผูกําหนด
นโยบายอยางเทาเทียมกัน 

 

ภาพท่ี 2.3 การพัฒนาของประเด็นปญหาไปสูนโยบาย20 
 
 
 

 
ท่ีมา: Roger W. Cobb and Charles D. Elder, Participation in American politics: The 

dynamics of agenda-building, 1972. 
 

การใหคํานิยามกับปญหาตามแนวคิดสํานักพหุนิยมท่ีกลาวมาขางตน 
สะทอนถึงสมมติฐานเบ้ืองตนท่ีวา ไมมีกลุมใดในสังคมมีอํานาจครอบงํากลุมอ่ืนๆได ดังนั้น การ
กําหนดนโยบายสาธารณะจึงเปนกระบวนการท่ีเปดกวางตอการมีสวนรวมของกลุมตางๆ และ
นโยบายสาธารณะก็เปนการแสดงถึงดุลยภาพของผลประโยชนระหวางกลุมเหลานั้น แตแนวคิด
ของสํานักพหุนิยมก็ไดถูกโตแยงโดยนักรัฐศาสตรวาในทางปฏิบัติกระบวนการนโยบายสาธารณะ
ไมไดเปนเชนท่ีสํานักพหุนยิมอธิบาย เพราะกระบวนการกําหนดนโยบายไมไดเปดกวางสําหรับการ
มีสวนรวมอยางเทาเทียมกันของทุกกลุม แตนโยบายสาธารณะกลับถูกกําหนดข้ึนภายใตเง่ือนไขท่ี
ตรงขามกับสมมติฐานของสํานักพหุนิยม นั่นคือ นโยบายสาธารณะเปนผลมาจากการชวงชิงความ
ไดเปรียบของผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหานั้นๆ วาปญหานั้น สมควรท่ีจะไดรับการพิจารณา
หรือไมอยางไร  “…biased in favor of some groups, ideas and interest and against other.”21       
โดยสรุปแลว ประเด็นหลักของการวิจารณท่ีมุงไปยังสมมติฐานของสํานักพหุนิยมเกี่ยวกับการมี

                                                 
20Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 

agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 35. 
21

 Ibid., p. 125. อางถึงใน ภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนด
นโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมรกิาระหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 
2551) 

ปญหา (Problem) 
(ปญหาความม่ันคงของพลังงาน +ปญหาโลกรอน) 

ประเด็น (Issue) 
(ความตองการพลังงานไฟฟา) 

นโยบาย (Policy) 
(โรงไฟฟานิวเคลียร) 
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สวนรวม (Openness) และ ความเปนกลาง (Neutrality) ในการกําหนดวาระของนโยบาย (Agenda 
Setting) วาในการกําหนดนโยบายสาธารณะน้ัน มีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพื่อผลประโยชนของกลุมท่ี
สามารถเขาถึงอํานาจ และนําไปสูการตัดสินใจนโยบาย ท่ีเปนประโยชนตอกลุม มากวาจะคํานึงถึง
ผลประโยชนสวนรวมตามท่ีสํานักพหุนิยมเชื่อวานโยบายสาธารณะเกิดจากการแขงขันอยางเทา
เทียม และไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีพึงประสงคตอสวนรวม  

 

การศึกษาการกอตัวของปญหาเปนการศึกษาเพื่อทําความเขาใจตอ
แนวความคิด และสภาพปญหาท่ีปรากฏ รวมท้ังเปนการพิจารณากําหนดทางเลือกนโยบาย เพื่อการ
แกไขปญหาสาธารณะใหไดผล ในกระบวนการวิเคราะหนโยบายสาธารณะจะเร่ิมจากข้ันตอนการ
กอตัวของปญหา ซ่ึงในการกําหนดวาปญหาใดเปนปญหาสาธารณะอาจกําหนดโดยระบบการเมือง 
หรือระบบราชการ ในข้ันตอนการกอตัวของปญหานี้เองมักจะเกี่ยวของโดยตรงกับขอถกเถียงใน
การจัดลําดับความสําคัญของปญหาอยูเสมอ เพราะทุกสังคมจะประสบปญหาจํานวนมาก ซ่ึงมี
ลักษณะของการแขงขันกันเพื่อใหประเด็นปญหาไดรับเลือก และกําหนดเปนนโยบายสาธารณะ 
เพราะผูท่ีเกี่ยวของกับปญหาตางก็มีความตองการใหปญหาของตนเองไดรับการพิจารณาเปนลําดับ
ตนๆ ดังนั้น กระบวนการกําหนดวาระการพิจารณาปญหาสาธารณะจึงมีลักษณะเปนกระบวนการ
ทางการเมืองอยางชัดเจน22  

 

ในข้ันตอนการกอตัวของนโยบาย (Problem or Policy Formation) จะเปน
การระบุปญหา ท่ีมีอยู ถือวาเปนข้ันตอนแรกที่สําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยท่ัวไป
นโยบายสาธารณะจะมี หรือเกิดข้ึนมาได ก็ตอเม่ือมีปญหา หรือปญหาสาธารณะ (Public Problem 
or Problems) เกิดข้ึน ลักษณะของปญหาสาธารณะ คือ ประการที่หนึ่ง จะตองเปนสภาวะ หรือ
สถานการณท่ีทําใหเกิดผลกระทบตอความเปนอยูของประชาชน ทําใหประชาชนสวนใหญไมพอใจ 
และแสวงหาวิธีท่ีจะมาบรรเทาความเดือดรอนในเงื่อนไข หรือสภาวะดังกลาว23  แตหากประชาชน
เหลานั้น ยอมรับสภาวะเง่ือนไขของปญหา หรือไมไดแสวงหาวิธีท่ีจะมาบรรเทาความเดือดรอนก็
ถือวาเง่ือนไข หรือสภาวะนั้นไมเปนปญหา ประการท่ีสอง เร่ืองใดก็ตามท่ีจะถือวาเปนปญหา

                                                 
22

 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,                     
พิมพครั้งท่ี 13 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2549), หนา 335. 

23
 James E. Anderson, Public Policy Making: An Introduction, (New York: Hougnton Mifflin, 

2000), p 88. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, 
หนา 99.  
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สาธารณะได ก็ตอเมื่อมีกลุมคนท่ีอาจจะไมไดรับผลกระทบโดยตรงจากปญหานั้น  เปนผูหยิบยก
เร่ืองราวของปญหาน้ันข้ึนมากลาวถึง เพื่อเรียกรองใหเปนประเด็นปญหาข้ึนมา 

 

สําหรับในกรณีของประเทศไทยจากการศึกษาของ อมร รักษาสัตย พบวา
ในอดีตท่ีผานมา มีปญหาตางๆเกิดข้ึน นับเปนพันปญหา แตปญหาท่ีไดรับการพิจารณาวาเปน
ปญหานโยบายมีเพียงประมาณ 60-100 ปญหา โดยจะมีฝายเจาหนาท่ีของรัฐกล่ันกรองกอน การ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีวาเร่ืองใดปญหาใด เปนปญหาสาธารณะรวมทั้งเร่ืองท่ี “คณะรัฐมนตรี
เปนฝายริเร่ิม”24  

ในการกําหนดนโยบายส่ิงท่ีสําคัญคือ การนิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิง
ใดคือ ปญหา ซ่ึงความสําคัญของปญหาแตละปญหา อาจจะมีระดับความสําคัญไมเทากัน หรือมี
ความแตกตางกันไป   ซ่ึง  E.E. Schattschneider25 ไดจําแนกความแตกตางของปญหานโยบาย
เอาไว 2 ลักษณะดวยกัน ลักษณะแรก คือ  ปญหานโยบายท่ี เปนปญหาตอมวลชน (mass) เปน
ปญหานโยบายท่ีมีความสําคัญตอมวลชน จะปรากฏในกรณีท่ีประชาชนจํานวนมากตองเผชิญกับ
ความทุกขยากเดือดรอน เชน ปญหาราคาพืชผลทางการเกษตรตกตํ่า ปญหาโรคระบาด หรือปญหา
ความไมปลอดภัยในชีวิต และทรัพยสิน เปนตน ซ่ึงปญหาเหลานี้ ลวนเปนปญหาสําคัญ และเปน
ปญหาท่ีประชาชนตองการ หรือพยายามเรียกรองใหรัฐบาลเรงแกไขปญหานั้นโดยดวน ท่ีสําคัญ
ปญหาดังกลาวยังสงผลตอความศรัทธาเช่ือถือของประชาชนอีกดวย สวนปญหานโยบาย ลักษณะท่ี
สอง คือ  ปญหานโยบายท่ี เปนปญหาตอชนชั้นนํา (elite) กลาวคือ เปนปญหานโยบาย ท่ีมี
ความสําคัญตอชนช้ันนํา (elite) เปนปญหาที่เกี่ยวของ และสงผลกระทบกับ ผลประโยชน ของชน
ช้ันนําในสังคมโดยตรง เชน ปญหาเกี่ยวกับสิทธิประโยชนในการลงทุนทางอุตสาหกรรม ปญหา
เกี่ยวกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือปญหาเกี่ยวกับสถาบันการเงินเอกชน เปนตน เนื่องจากปญหา
เหลานี้เปนปญหาของชนช้ันนํา ถาหากรัฐบาลไมสามารถแกไขใหปรากฏผลอยางรวดเร็ว อาจสงผล
กระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล ซ่ึงปญหาเหลานี้มีความรุนแรงมากกวาปญหาของมวลชน ชนช้ัน
นําเปนชนช้ันท่ีมีอิทธิพลในสังคมสูง และมีสวนในการสนับสนุนความอยูรอดของรัฐบาลท้ัง

                                                 
24

 อมร รักษาสัตย “สถาบันและกระบวนการเพื่อการพัฒนานโยบายในประเทศไทย” อางถึงใน     
กุลธน ธนาพงศธร, นโยบายของรัฐ: อะไร ทําไม และอยางไร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2523) หนา 371. 

25
 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 

(Illinois: The Dryden Press, 1960) อางถึงใน สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด  
การวิเคราะห และกระบวนการ, หนา 323. 
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ทางตรง และทางออมท้ังส้ิน โดยเฉพาะในประเทศดอยพัฒนา หรือประเทศกําลังพัฒนา ชนช้ันนํา
จะมีอิทธิพลตอการตัดสินใจนโยบายของรัฐบาลมากกวาประชาชนท่ัวไป และ “โดยสวนใหญ
รัฐบาลก็จะใหความสําคัญ และความสนใจตอปญหาของชนชั้นนําในสังคมมากกวาปญหาของ
มวลชน”26 โดยท่ัวไปลักษณะของปญหาท่ีจะนําไปสูการกําหนดใหเปนปญหาสาธารณะมักจะอยู
ในเง่ือนไขท่ีสําคัญดังนี้  

 

ประการแรก ตองเปนปญหาท่ีไปกระตุน ใหเกิดความพยายามที่จะ
แสวงหาวิธีการแกไขจากประชาชน 

 

ประการท่ีสอง ปญหาท่ีเกิดข้ึนอาจมองเห็นโดยประชาชน หรือบุคคลกลุม
อ่ืนๆ เชน ส่ือมวลชน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนผูมีบทบาทในการกําหนดนโยบายโดยตรง ซ่ึงเปน
ความพยายามในการแกไขปญหาแทนผูท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง  

 

ประการท่ีสาม การมองปญหาท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไป ผูท่ีมีสวนเกี่ยวของ
มักจะมีมุมมองปญหาท่ีแตกตางกันไป ทําใหเกิดความหลากหลายของมุมมองตอปญหาท่ีเกิดข้ึน 
และมักจะทําใหการแกไขปญหามีความซับซอนยิ่งข้ึน 

 

ประการท่ีส่ี การใหคําจํากัดความของปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยท่ัวไปมักจะ
แตกตางกันไปตามชวงเวลา แตเม่ือเวลาเปล่ียนแปลงไปการมองปญหาก็อาจเปล่ียนแปลงไปดวย 

 

2.1.2 กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process)  
 

2.1.2.1 แนวคิดการจัดระเบียบวาระของนโยบาย (Policy Agenda setting) 
 

ในทรรศนะของ Cobb และ Elder27 ไดจําแนกการจัดระเบียบวาระของ
นโยบาย หรือ Policy Agenda ไว 2 ประเภท ประเภทแรก เปนนโยบายสาธารณะท่ีสมาชิกของ
ชุมชนทางการเมือง หรือประชาชนท่ัวไปเห็นวามีความสําคัญ ปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ี

                                                 
26

 เรื่องเดียวกัน, หนา 323. 
27

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: 
ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งที่ 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 
2549) หนา 104. 
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เรียกวา “วาระทางสังคม” หรือ The Systemic Agenda เปนปญหาท่ีสมาชิกในชุมชนทางการเมือง
รับรูรวมกับวา ประเด็นปญหาเหลานี้ เปนปญหา ท่ีควรจะไดมีการดําเนินการแกไข  

 

“The systemic agenda is consist of all issues that are commonly 
perceived by members of the political community as meriting public 
attention and as involving matter within the legitimate jurisdiction of 
existing governmental authority”28 
 

สวนปญหา  ประเภทท่ีสอง  คือ วาระนโยบาย  เปนปญหาท่ีรัฐบาล
ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควรจะไดมีการใหความสนใจเอาใจใส ซ่ึงเรียก
ปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ีวา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวของกับสถาบันของรัฐ” 
หรือเรียกส้ันๆ วา “วาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional Agenda) ปญหาประเภทนี้เปน
ปญหาท่ีกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรให
ความสนใจแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางท่ีจริงจัง โดยกําหนดออกมาใหเปน
นโยบายซ่ึงจะเกิดผลในทางปฏิบัติตอไป 

 

“The second type of agenda is the institutional, governmental, or formal 
agenda, which mat be define as that set of items explicitly up for the 
active and serious consideration of authoritative decision makers.”29 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
28

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, p. 85.  

29
 Ibid., p. 86. 
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ภาพท่ี 2.4 ระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)30 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
ท่ีมา: Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, 

and models of public policy making, 2005. 
 

จาก ภาพท่ี 2.4 แสดงใหเห็นวา ในบรรดาวาระปญหาท่ัวไป (Agenda 
Universe)  และทางเลือกการแกปญหาที่มีอยูในสังคม จะสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณา
กําหนดใหเปนวาระนโยบายได จะถูกจํากัดใหเลือกภายในขอบเขตที่แคบลง เม่ือวาระนั้นผานการ
พิจารณาในแตละระดับ ซ่ึงระบบสังคม หรือระบบการเมืองใดๆ ก็ตามไมสามารถท่ีจะจัดการกับ
ปญหาทุกปญหาได เพราะทรัพยากร ในการดําเนินการแกไขปญหาของสังคมนั้นมีอยูจํากัด  ดังนั้น
ในกระบวนการคัดเลือกวาระปญหานโยบาย จึงตองคัดเลือกเฉพาะปญหาท่ีสําคัญ และเห็นวาเปน
ประโยชนท่ีสุด กระบวนการในการคัดเลือกวาระนโยบาย จึงกอใหเกิดการแขงขัน และผลักดัน

                                                 
30

 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 
public policy making, p. 108. 

Systemic Agenda 

Institutional 
Agenda 

 
 
 

Decision 
Agenda 

Agenda Universe 
Groups seeking 
policy change seek 
to advance issues 
closer to decision 
agenda 

Groups that oppose change 
seek to block issues from 
advancing on the agenda. 
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เพื่อใหไดวาระท่ีผูตัดสินใจตองการเขาสูกระบวนการพิจารณาเปนวาระนโยบาย  ซ่ึงข้ึนอยูกับ
อํานาจในการตอรองท่ีมีมากนอยตางกัน ในการผลักดันใหไดมาซ่ึงวาระนโยบายท่ีตองการของกลุม
ผลประโยชนแตละกลุม  

 
ตารางท่ี 2.1 แสดงความแตกตางของระดับวาระนโยบาย (Levels of the Agenda) 31 

 
The Systemic Agenda 

 
The Institutional Agenda 

ประเด็นทั้งหมดที่รับรูกันทั่วไปโดยสมาชิก
ของ ชุมชนทางการ เมื อ งว า เปน  ประ เ ด็นที่
สาธารณะใหความสนใจและเขาใจวาอยูในความ
รับผิดชอบของหนวยงานของรัฐบาลในขณะน้ัน 
 

ผูที่มีอํานาจตัดสินใจใหความสนใจประเด็น
ปญหานั้นอยางชัดเจน 

ประเด็นดังกลาวเปนที่สนใจอยางกวางขวาง
จากสาธารณชนจํานวนมาก และรวมทั้งหนวยงาน
ของรัฐ ซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับการที่ประเด็น
ปญหาจะกลายเปน Systemic Agenda   
 

ไมจําเปนจะตองเปนประเด็นใหม แตอาจ
เปนการนําประเด็นเกามาทบทวน หรือเปนการ 
พิจารณาตามวาระก็ได 

 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี
ตัวอยาง, 2549. 

 

E.E. Schattschneider ไดกลาวเอาไววา การผูกขาดอํานาจในการใหคํา
นิยาม ทางเลือกของปญหา (alternatives) หรือการใชอํานาจในการเลือก หรือการไมเลือก หนทาง
ใดๆในการแกปญหา ก็คือเคร่ืองมือในการใชอํานาจ เพื่อผลักดันปญหา เขาสูวาระการพิจารณา
นโยบายโดยผูใชอํานาจ หรืออาจกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา อํานาจในกําหนดนโยบายก็คือ อํานาจใน
กําหนดนิยามของทางเลือกปญหาน่ันเอง “…the definition of the alternatives is the supreme 
instrument of power.” 32 

 
                                                 

31จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง , หนา 104. 
32

 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 
อางถึงใน Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of public 
policy making Ibid, p.108. 
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เชนเดียวกับในกรณีของการเมืองไทยในชวงแรกท่ีมีการตอสูเพื่อการ
เปล่ียนแปลงการปกครองใหไดมาซ่ึงระบอบประชาธิปไตย  ไมไดเกิดจากการตอสูรวมกันของผูนํา
ทางการเมือง และประชาชน แตเปนการตอสูแยงชิงอํานาจกันเองในกลุมผูปกครองดวยกัน โดย
แบงเปน 2 กลุมคือ กลุมขาราชการประจํา อันมีทหารเปนแกนนําหลัก และกลุมพลเรือนท่ีมาจาก
การเลือกตั้ง33 จึงเปนท่ีมาของรูปแบบการเมืองท่ีมักถูกเรียกวา ระบบอํามาตยาธิปไตย  

 

ซ่ึงปญหานโยบายท่ีเกิดข้ึนภายใตลักษณะทางการเมืองดังกลาว มักเปน
ปญหานโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ (The Institutional Agenda) 34 และหาก
วิเคราะหในกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ก็จะทําใหเห็นได
ชัดเจนยิ่งข้ึนถึงการใชอํานาจในการเสนอปญหานโยบายเขาสูวาระนโยบาย ท่ีมาจากชนช้ันนํา ผูมี
สวนเกี่ยวของ หรือมีผลประโยชนเกี่ยวกับปญหานั้น เปนผูนําเสนอปญหานั้น ข้ึนมาพิจารณาเพื่อ
เอ้ือประโยชนตอกลุมพวกของตน ใหกลายเปนวาระปญหาของรัฐ (The Institutional Agenda) และ
นําเขาสูวาระนโยบาย เพื่อกําหนดเปนนโยบายสาธารณะตอไป 

 

บทบาทของชนช้ันนํา ท่ีมีตอการนําปญหานโยบายเขาสูการ จัดระเบียบ
วาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ท่ีไดกลาวขางตน ยังสอดคลองกับส่ิงท่ีนักวิเคราะห
เศรษฐศาสตรการเมืองแนวมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) ไดศึกษาความสัมพันธทางชนช้ัน 
(class relations) ของคนในสังคม และโครงสรางทางสังคม (Structuralisms) โดยมองสังคมวา
ประกอบไปดวย “ชนชั้น” และมองชนช้ัน ในแงของ ความสัมพันธในกระบวนการผลิตในสังคม 
ซ่ึงข้ึนอยูกับเง่ือนไขของความสัมพันธทางการผลิตในสังคมอีกตอหนึ่งวา ใครเปนเจาของ หรือ
ควบคุมปจจัยในการผลิต แนวคิดแบบมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) จะมุงประเด็นความสนใจ
ไปท่ีอิทธิพล และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโลกท่ีมีตอการกอตัว การตอสู และ
การสรางพันธมิตร หรือแนวรวมทางชนช้ันโดยมีกลุมบุคคลที่ทําหนาท่ีเปนนายหนา หรือหัวหอก 
(หรือท่ี  Kingdon ไดกลาวถึงบทบาทของผูประกอบการทางนโยบาย หรือ Policy entrepreneur 35 
ซ่ึงมีบทบาทในการผลักดันวาระนโยบาย ใหเขาสูการพิจารณา) เพ่ือเปดทาง หรือโอกาสใหกับการ
                                                 

33
 จุมพล หนิมพานิช, พัฒนาการทางการเมืองไทย : อํามาตยาธิปไตย ธนาธิปไตย หรือ

ประชาธิปไตย, พิมพครั้งที่1 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 238.  
34

 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง,  
พิมพครั้งท่ี 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช , 2549) 

35
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 

2003), P.188. 
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เขามาของระบบทุนนิยม และสรางความเจริญเติบโตในสังคม โดยเฉพาะสังคมในประเทศโลกท่ี
สาม หรือเรียกวา Intermediate หรือ collaborative strata  โดยใหความสําคัญกับการสรางพันธมิตร
ทางชนช้ันระหวาง ชนช้ันนายทุนภายในประเทศโลกท่ีสาม  กับชนช้ันนายทุนท่ีมาจากภายนอก ใน
การรวมกันแปลงผลประโยชนทางชนช้ันใหเปน “นโยบายของรัฐ”  เพ่ือปกปองผลประโยชนแหง
ชนชั้นของตน 

 

ดังนั้นการท่ีผูประกอบการนโยบาย หรือ Policy entrepreneur มาจากชน
ช้ันนํา โดยมีนักการเมือง และนายทุนเปนองคประกอบสําคัญของชนช้ันนั้น ก็ยอมมีแนวโนมท่ีจะ
ทําเพื่อผลประโยชนแกชนช้ันของตนเอง การเขามามีอํานาจในการกําหนดนโยบายของรัฐ ก็จะทํา
ใหการผลักดันนโยบายที่เกิดข้ึน ขับเคล่ือนไปในทิศทางท่ีชนช้ันนําตองการเชนกัน โดยการใช
อํานาจของชนช้ันนํา จะดําเนินการโดยผานกลไกของ “รัฐ” เชนเดียวกับแนวคิดมารกซิสตใหม 
(Neo – Marxists) ท่ีใหความสําคัญในการศึกษาการใชอํานาจในการปกครองของชนช้ันนําโดยการ
เขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายสาธารณะ และมีแนวโนมท่ีจะใช ”รัฐ”  เปนเคร่ืองมือในการ
ใชอํานาจของชนช้ันนํานั่นเอง 

 

ท้ังนี้ Cardoso and Faletto 36 เรียกการสรางพันธมิตรทางชนช้ันระหวาง 
ชนช้ันนายทุนภายในประเทศโลกท่ีสาม กับชนช้ันนายทุนท่ีมาจากภายนอก วา เปนการปะทะ
สังสรรคระหวางปจจัยภายในกับปจจัยภายนอกท่ีมีตอรูปแบบ กระบวนการ และนโยบายการพัฒนา
ของประเทศในโลกท่ีสาม ในชวงเวลาใดเวลาหน่ึงของประวัติศาสตรนั่นเอง  

 

อยางไรก็ตามแนวคิดแนวมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) ดังกลาว มอง 
“รัฐ” วาเปนเพียงเคร่ืองมือของชนช้ันท่ีมีอํานาจในสังคมเทาน้ัน หากพิจารณาในแงของการกําหนด
นโยบาย นั่นคือ การที่ชนช้ันนําผูมีอํานาจในสังคม เขาไปมีบทบาท หรืออิทธิพลในการกําหนด
นโยบายสาธารณะ การกระทําดังกลาวจึงเปนชองทางหนึ่งท่ีจะทําใหชนช้ันผูมีอํานาจในสังคมใช 
“นโยบายสาธารณะ” เพื่อการรักษาผลประโยชนทางชนช้ันของตน ดังนั้น เม่ือนโยบายสาธารณะถูก
กําหนดโดยชนช้ันใด  ก็ยอมมีแนวโนมวานโยบายสาธารณะน้ันจะเปนไปเพื่อผลประโยชนของชน

                                                 
36

 Fernando Henrique Cardoso and Enzo Faletto, Dependency and development in Latin America 
trans. Marjory Mattingly Urquidi (Berkeley: University of California Press, 1979), อางถึงใน ไชยรัตน เจริญสิน
โอฬาร, “เศรษฐศาสตรการเมืองคืออะไร?,” ใน รัฐศาสตรแนววิพากษ, พิมพครั้งที่ 2 แกไขเพ่ิมเติม 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 259. 
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ช้ัน นั้น หาไดเปนไปเพื่อประโยชนของประชาชน และสวนรวมอยางแทจริง ตามท่ีผูกําหนด
นโยบายพยายามกลาวอาง เพื่อยืนยันความชอบธรรมใหแกผลประโยชนท่ีจะตามมากับสังคมไม  

 

นอกจากนี้ประเด็นเร่ือง “ การเมือง”  ตามแนวคิด มารกซิสตใหม (Neo – 
Marxists) ไดเสนอแนวทางในการวิเคราะหในแงของการใชอํานาจ โดยการศึกษาวา ใครมีสวน
รวมในเร่ืองอํานาจอยางไร และสภาพการท่ีมนุษยพยายามแสวงหาวิธีการเพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจ 
และนําไปสูการใชอํานาจในการตัดสินใจตางๆ ใหเปนไปตามความตองการของผูท่ีไดรับอํานาจ  ก็
ยอมไดในส่ิงท่ีตองการมากกวาผูท่ีไมมีอํานาจ ตามคํากลาวท่ีวา “ความมั่งค่ังเปนหัวใจของ
ปรากฏการณทางเศรษฐกิจฉันใด อํานาจก็เปนหัวใจของปรากฏการณทางการเมืองฉันนั้น”37 
เชนเดียวกับการศึกษาเร่ือง อํานาจในการกําหนดนโยบาย สามารถนําแนวคิดดังกลาวมาพิจารณา 
เพื่อเขาใจถึงพฤติกรรมการใชอํานาจ ของผูกําหนดนโยบาย ซ่ึงแนวทางในการมองอํานาจท่ี Steven 
Luke38 เสนอเปนบทวิพากษท่ีเนนพฤติกรรม ไดแก  

 

 การตัดสินใจ และความสามารถในการควบคุมระเบียบวาระทาง
การเมือง (Political agenda) วาเร่ืองใดท่ีควรนํามาพิจารณา หรือเร่ืองใดไมควรนํามาพิจารณา 

 ประเด็นปญหา และประเด็นท่ีอาจเปนปญหานโยบายสาธารณะ 
 ความขัดแยงท้ังท่ีสังเกตได (ท้ังชัดแจง และไมชัดแจง) รวมท้ังท่ีแฝง

เรน (latent) ความขัดแยงแฝงเรนในแงท่ีวาจะมีความขัดแยงระหวางความตองการของผูใชอํานาจ 
กับผูท่ีอยูใตอํานาจ หากวาผูท่ีอยูใตอํานาจเกิดสํานึกในผลประโยชนท่ีแทจริงของตนข้ึนมา 

 ผลประโยชน ท้ังเชิงอัตตะวิสัย และท่ีแทจริง (real interests) 
  

ในการศึกษาคร้ังนี้ ซ่ึงเปนการศึกษา และวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ(Public policy process) ของการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ตามแนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะตามท่ีไดกลาวใน
ขางตน และจะเร่ิมตนศึกษาในประเด็นแรก คือ ท่ีมาของการเสนอพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิต
กระแสไฟฟาท่ีไดถูกบรรจุอยูในแผน PDP 2007 โดยศึกษากระบวนการกําหนดปญหา  การจัดเขาสู
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) โดยมีแนวคิดกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and 
                                                 

37
 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรูเบื้องตน, พิมพครั้งที่ 10 (กรุงเทพฯ: 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552), หนา 10. 
38

 Steven Lukes, Power: A radical view, 2nd (London and Basingstoke: Macmillan, 1974, p. 25) 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 13.  
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Window Model) เปนกรอบการศึกษาในข้ันตอนดังกลาว ตอมา เม่ือโครงการโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรไดบรรจุอยูในแผน PDP 2007  ซ่ึงตอมาไดมีการอนุมัติแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อ
การผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร การอนุมัติแผนดังกลาวถือวาเปนการกําหนดวาระปญหานโยบาย
สาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ หรือวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) 
เนื่องจากแผนดังกลาวถูกกําหนดข้ึนโดยกระทรวงพลังงาน และ กฟผ. รวมกันพิจารณากําหนด
ทางเลือกดังกลาว  และถือเปนปญหานโยบายที่มาจากกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการ
ตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีเห็นวาควรกําหนดทางเลือกโดยนําพลังงานนิวเคลียรมาแกปญหาความ
ม่ันคงดานพลังงาน และใหความสําคัญในการดําเนินการตามแผนอยางจริงจัง โดยจัดใหมีการศึกษา
ความเปนไปได และการวางโครงสรางพื้นฐานในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของ
ประเทศ และในชวงท่ีดําเนินการตามแผนดังกลาว  ในการกําหนดวาระนโยบาย และการเสนอวาระ
นโยบาย พบวาเปนการตอสูกันของกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของกับโครงการกอสราง
โรงไฟฟา ท้ังฝายตอตาน และฝายสนับสนุน ซ่ึงท้ัง 2 แนวคิดจะชวยทําใหเขาใจถึงลักษณะท่ีเกิดข้ึน
ภายใตกระบวนการนโยบายสาธารณะไดมากข้ึน  

 

ท้ังนี้การตัดสินใจ และการควบคุมระเบียบวาระทางการเมือง (Political 
agenda) วาเร่ืองประเด็นปญหา และประเด็นท่ีอาจเปนปญหานโยบายสาธารณะใดท่ีควรนํามา
พิจารณา หรือเร่ืองใดไมควรนํามาพิจารณา รวมไปถึงทางเลือกในการดําเนินการเพ่ือแกไขปญหา 
ในกรณีของการเสนอโครงการกอสรางเพ่ือแกไขปญหาพลังงานของประเทศน้ัน อาจสรุปไดดังท่ี
แสดงใน ภาพท่ี2.5 ซ่ึงจะประกอบไปดวยหนวยงานผูมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบาย ไดแก 
กระทรวงพลังงาน และ กฟผ. เปนผูระบุประเด็นปญหา คือ ปญหาการจัดการดานพลังงานของ
ประเทศ เปนปญหาท่ีผูกําหนดนโยบายสนใจท่ีจะนํามาพิจารณาเพื่อหาแนวทาง หรือทางเลือกท่ีมี
อยูหลากหลาย รวมไปถึงผลที่จะไดรับจากการตัดสินใจแตละทางเลือก เพื่อแกไขปญหานั้น ซ่ึงผู
กําหนดนโยบายจะเปนผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจวาจะใชแนวทางใด ซ่ึงในกรณีนี้ ทางเลือกที่
ไดรับการพิจารณาก็คือ การเลือกที่จะสรางโรงไฟฟาข้ึนใหม จึงนําไปสูการตัดสินใจประเด็นปญหา
โดยกําหนดใหมีการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรดังท่ีเกิดข้ึนนั่นเอง 

 
 
 
 
 



ภาพที่ 2.5  องคประกอบของกระบวนการตัดสินใจ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ที่มา:  กุลธน ธนาพงศธร, หลักการกําหนดนโยบายของรัฐ, 2520.39
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 กุลธน ธนาพงศธร, หลักการกําหนดนโยบายของรัฐ  
(กรุงเทพ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2520), หนา 173. 
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2.1.2.2 การกําหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting) ตามแนวคิดตัวแบบกระแส
หนาตางนโยบาย 
การจัดระเบียบวาระนโยบายเกิดจาก การรับรูปญหาวามีเหตุการณหรือ

ปญหาเกิดข้ึน โดยมีบุคคลกลุมบุคคลที่เกี่ยวของมีจิตสํานึกรวมกันในเหตุการณ ในปญหาท่ีเกิดข้ึน 
รวมกันผลักดันใหเหตุการณหรือปญหาดังกลาวกลายเปนปญหาสาธารณะ หลังจากนั้นก็มีการ
เช่ือมโยงปญหาสาธารณะดังกลาวเขาสูระบบท่ีมีรูปแบบและโครงสรางทางการเมือง อันได รัฐบาล 
ระบบราชการ รัฐสภา เปนตน 

 

ในทางปฏิบัติการรับรูปญหาสาธารณะ ท่ีจะนําไปสูการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย จนกระท่ังมีการกําหนดเปนนโยบายออกมานั้น อาจจะเกิดจากการรับรูของผูนําทาง
การเมือง เปนผูนําประเด็นปญหาท่ีตนไดพบเห็นมาจัดระเบียบวาระนโยบาย หรืออาจจะเกิดจาก
สถาบันทางการเมือง เชน รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ รับรูปญหา และเห็นวาปญหาท่ีเกิดข้ึนมี
ความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นมาจัดระเบียบวาระนโยบาย และมากําหนดเปนนโยบาย 

 

โดยปกติในการเสนอประเด็นปญหาจะมีองคกรหรือหนวยงานเปน
ผูรับผิดชอบในการนําปญหาท่ีเกิดข้ึนมาจัดเปนระเบียบวาระนโยบาย และจัดระเบียบวาระระหวาง 
ปญหา กับทางออก โดยมีนักการเมือง (ซ่ึงอาจจะไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) ขาราชการ 
เจาหนาท่ี นักวิชาการ นักหนังสือพิมพ นักล็อบบ้ียิสต เหลานี้เปนผูสงเสริมสนับสนุน และใหความ
คิดเห็นตอการจัดระเบียบวาระนโยบาย ซ่ึงฝายท่ีมีอํานาจในการคัดเลือกประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึน ก็
ไดแก ฝายท่ีทําหนาท่ี ในการกําหนดนโยบายท่ีจะทําการศึกษากล่ันกรองอีกท่ีหนึ่ง จึงอาจกลาววา 
การจัดระเบียบวาระนโยบาย จะหมายถึง กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบายท่ีเช่ือมโยงระหวาง
การมีสวนรวมของมวลชน กับการตัดสินใจของชนช้ันนํานั่นเอง 

 

การศึกษากระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ของแผนการผลิตไฟฟา
ดวยพลังงานนิวเคลียร คร้ังน้ีจึงเปนการอธิบายการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับปญหาเชิงนโยบายท่ีเกี่ยวของ
กับสถาบันของรัฐ และปญหาเชิงนโยบายของสังคมตามกระบวนการท่ีไดกลาวมาขางตน โดยมีตัว
แบบการกําหนดนโยบายของ John W. Kingdon ท่ีมีช่ือตัวแบบวา “ตัวแบบกระแสตางนโยบาย” 
(The Streams and Windows Model) ตัวแบบนี้มีกรอบแนวคิดท่ีตั้งอยูบนความคิดเกี่ยวกับกระแส
หรือการไหลบาของขาวสารขอมูล 3 กระแส ไดแก กระแสปญหา (Problem Stream) กระแส
นโยบาย (Policy Stream) กระแสทางการเมือง (Political Stream) เปนแนวทางในการศึกษาตามนัย
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ดังกลาวกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบายเกิดข้ึนเม่ือกระแสท้ัง 3 มาบรรจบกัน ท่ีนําไปสูการ
เปดชองใหประเด็นปญหาเขาสูหนาตางนโยบาย 

 

การศึกษาข้ันการกอตัวของนโยบาย หรือการกอตัวของปญหา (Problem 
or Policy Formation) ในการศึกษาน้ีไดนํา ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and 
Window Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon40 ในหนังสือท่ีช่ือ Agendas, alternatives, and 
public policies  ในป ค.ศ. 1984  มาวิเคราะหเพื่อใหเขาใจกระบวนการการจัดระเบียบวาระนโยบาย 
(The Agenda Setting Process) ท่ีเกิดข้ึนกับแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรของประเทศไทย ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงท่ีมาในการกําหนดปญหา เพื่อนําเขาไปสูการ
กําหนดใหเปนวาระนโยบายสาธารณะ ซ่ึงประกอบไปดวยกระแส 3 สาย ท่ีเปนอิสระตอกัน แตเม่ือ
ท้ัง 3 สายน้ีมาบรรจบกันก็จะทําใหปญหานโยบายกลายเปนวาระนโยบาย และเกิดเปนนโยบายใน
ท่ีสุด  

 

ความเปนมาของแนวคดิ 
 

ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and Window 
Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon ไดพัฒนามาจากแนวคิด Garbage Can Model 41  ซ่ึงเปน
แบบจําลองท่ีศึกษาการตัดสินใจขององคกร มาจากการเสนอแนวทางการดําเนินงานท่ีมีอยูมากมาย
ภายในองคกร แตผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจจะเลือกแนวทางท่ีตนเองมีความถนัด หรือมีคําตอบเอาไวอยู
แลว และแนวทางน้ันก็มีความสัมพันธกับองคกรอยูแลว เพียงแตเปนการเลือกโดยมีปจจัยในการ
เสนอ ท่ีตางกันในแตละชวงเวลาเทานั้น อยางไรก็ตามถึงแมวา พื้นฐานของการศึกษาตัวแบบ
ดังกลาวจะเปนการศึกษาภายใตบริบทของสังคมอเมริกัน แตก็สามารถนํามาใชเพื่อศึกษา
กระบวนการการจัดระเบียบวาระนโยบายของไทยได โดยการนําบริบทของสภาพแวดลอมทาง
การเมือง วัฒนธรรมทางการเมือง และระบบเศรษฐกิจของไทย มาพิจารณาเพิ่มเติม เพื่อให
สอดคลองกับแนวคิดดังกลาว 
                                                 

40
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 

2003). 
41

 Michael D. Cohen,  James G. March  and Johan P. Olsen, “A Garbage Can Model of 
Organizational Choice” Administrative Science Quarterly, 17(1), (Mar., 1972), p. 1-25. อางถึง ในเรื่องเดียวกัน 
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เปาหมายของการศึกษาตัวแบบกระแสนโยบาย ( Streams model) คือ เพื่อ
ทําความเขาใจการเกิดข้ึนของนโยบายหน่ึงๆ ซ่ึงเช่ือวานโยบายสาธารณะไมไดเกิดข้ึนโดย
กระบวนการกําหนดนโยบายที่เปนข้ันตอน ท่ีเปนเหตุเปนผล (rational) ตามท่ีควรจะเปน หรืออาจ
เกิดข้ึนแบบคอยเปนคอยไป (incremental)  

 

นอกจากนี้ยังใชอธิบายการนําเสนอ หรือหยิบยกประเด็นปญหา ท่ีเกิดข้ึน
อยางฉับพลัน ซ่ึงอาจเกิดจากการเปล่ียนแปลงอยางใดอยางหนึ่งท่ีสงผลใหมีการเปล่ียนแปลงการ
ดําเนินนโยบาย หรือเสนอประเด็นการจัดการปญหาดวยวิธีใหม ท่ีอาจไมตอเนื่องจากแนวทางเดิม  
แนวคิดนี้ เชื่อวา นโยบายเกิดข้ึนมาจากการพบกัน หรือการมาบรรจบกันของกระแสท่ีเปน
องคประกอบของตัวแบบท้ัง 3 กระแส ไดแก กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง 
(Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) ซ่ึงกระแสแตละกระแสจะมีความ
เคล่ือนไหว และมีกฎเกณฑท่ีเปนของตนเอง จะไมสัมพันธโดยตรงกับกระแสอ่ืน แตเม่ือใดก็ตามท่ี
ท้ัง 3 กระแสมาพบกัน โดยความพยายาม และการดําเนินการตางๆของผูประกอบการนโยบาย 
(Policy entrepreneur) ซ่ึงเปนผูผลักดันใหเกิดการตัดสินใจนโยบาย หรือเปนการเปดหนาตาง
นโยบาย (policy window)  ข้ึนในชวงจังหวะเวลานั้น และเม่ือนั้นการเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะ
เกิดข้ึน 

 

การนําตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window 
Model) มาใชสําหรับการศึกษาคร้ังนี้มีความเหมาะสมในแงท่ี ตัวแบบดังกลาว เปนแนวคิดท่ีใช
อธิบายการนําปญหานโยบายเขาสูข้ันตอนการกําหนดเปนปญหานโยบาย ท่ีอาจมีแนวทางแกไข
ปญหาไดหลายแนวทาง แตข้ึนอยูท่ีวาผูมีอํานาจในการตัดสินใจนโยบายจะเลือกแนวทางใด เพื่อมา
แกปญหานั้น เชนเดียวกับลักษณะการกําหนดนโยบายสาธารณะของประเทศไทย ท่ีมักจะข้ึนอยูกับ
ผูมีอํานาจในการปกครองมากกวาจะมาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง และโดยสวน
ใหญมักจะเกิดจากการท่ีหนวยงานหลักท่ีมีหนาท่ีในการรับผิดชอบ ซ่ึงในกรณีนี้ก็คือ หนวยงานท่ีมี
ภารกิจดานพลังงาน รับรูวามีเหตุการณ หรือปญหาเกิดข้ึน เชน ปญหาความม่ันคงของพลังงาน และ
ปญหาการลดการปลอยกาซเรือนกระจก  ขณะเดียวกันก็มีบุคคล กลุมบุคคลท่ีเกี่ยวของมีแนวคิด
รวมกันในเหตุการณ หรือปญหาท่ีเกิดข้ึน นั่นคือฝายสนับสนุนกลุมตางๆ ในสังคมรวมกันผลักดัน
ใหเหตุการณ หรือปญหาดังกลาว ทําใหการนําพลังงานนิวเคลียรมาผลิตกระแสไฟฟากลายเปน
ปญหาสาธารณะ หลังจากนั้นก็มีการเช่ือมโยงปญหาสาธารณะดังกลาวเขาสูระบบท่ีมีรูปแบบ และ
โครงสรางทางการเมือง  อันไดแก รัฐบาล ระบบราชการ รัฐสภา องคกรทางธุรกิจ  เปนตน 
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ท้ังนี้การท่ีปญหานโยบายจะถูกจัดเขาสูระเบียบวาระนโยบายหรือไมนั้น 
นอกจากจะเกิดจากการรับรูของผูนําทางการเมืองแลว ยังอาจเกิดจากสถาบันทางการเมือง คือ 
รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ กลาวคือ เม่ือสถาบันทางการเมืองเหลานี้รับรูปญหา และเห็นวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึนมีความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นนํามาจัดเขาสูวาระนโยบาย เพ่ือพัฒนาไปสูการ
กําหนดนโยบายไดเชนกัน แตในกรณีของการเสนอแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
นั้นการรับรูปญหานโยบายไมไดมาจากการรับรูปญหาของประชาชน หรือกลุมคนสวนใหญของ
ประเทศ แตกลับเปนการรับรูปญหา และจัดระเบียบวาระระหวาง ปญหา กับทางออก ของผูนําทาง
การเมือง และสถาบันทางการเมืองเปนหลักเนื่องจากเปนผูท่ีมีขอมูล และอํานาจในการเขาถึง
ทรัพยากรทางสังคม  โดยท้ังผูนําทางการเมือง และสถาบันทางการเมืองนั้นจะเปนผูท่ีกําหนดทิศ
ทางการกําหนดนโยบายใหเปนไปตามความตองการของผูนํา หรือสถาบันทางการเมืองนั้นๆ การ
กําหนดนโยบายของไทยสวนใหญจึงเปนการตอสูในเง่ือนไขท่ีแตละฝายมีอํานาจไมเทาเทียมกันซ่ึง
เปนลักษณะสําคัญท่ีเห็นไดชัดเจนของระบบเศรษฐกิจการเมืองไทย42 

 

อยางไรก็ตาม สําหรับแนวทางในการปฏิบัติของการกําหนดนโยบายของ
ไทยพบวา ข้ันตอนการรับรูปญหาเพื่อนํามาสูการจัดระเบียบวาระนโยบายไปจนกระท่ังถึงการ
กําหนดเปนนโยบาย มักเกิดจากกลุมชนช้ันนําทางการเมืองเปนผูเสนอประเด็นปญหาท่ีไดรับรู หรือ
มีโอกาสพบเห็นปญหาของประชาชน หลังจากนั้นจึงไดนําประเด็นปญหาที่ไดพบมาจัดระเบียบ
วาระนโยบาย และกําหนดเปนนโยบายตอไป แตขอท่ีควรจะพิจารณาอยูตรงท่ีวา ผูนําทางการเมือง
ท่ีเปนผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายนั้น เม่ือมีการรับรูปญหาท่ีเกิดข้ึน และนําประเด็นปญหา
ดังกลาวมาจัดระเบียบวาระนโยบายแลวเปนไปเพื่อประโยชนแกประชาชนสวนรวมอยางแทจริง
หรือไม เปนแนวทางในการแกปญหาท่ีเหมาะสมหรือไม หรือเปนเพียงการกําหนดเปนนโยบายที่
เอ้ือประโยชนตอกลุมใดกลุมหนึ่ง ท้ังนี้ก็ตองข้ึนอยูกับการตระหนักรู และธรรมาภิบาลของผูมี
อํานาจในการกําหนดนโยบายดวย 

 

นอกจากนี้ ตัวแบบดังกลาวยังปฏิเสธความเช่ือท่ีวา “นโยบายเกิดข้ึนมา
จากความเปนเหตุเปนผล หรือ แนวคิดแบบเปนเหตุเปนผล (rational approach)” เพราะเช่ือวาผูท่ีมี
บทบาทในการกําหนดนโยบายมักไมคอยประเมินและเปรียบเทียบทางเลือกท่ีมีอยูอยางรอบดาน 
ครบทุกทางเลือก อีกท้ังมิไดมีการเปรียบเทียบทางเลือกเหลานั้นอยางเปนระบบ แตการเลือกจะเปน
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การใชอํานาจตัดสินใจจากการมาพบกันของกระแสท้ัง 3 อยางพรอมเพรียงกัน43  โดยให
ความสําคัญกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาหนึ่งๆ โดยมีท้ัง 3 กระแส ซ่ึงเปนอิสระตอกันมาพบกัน 
และสงผลตอความสําเร็จในการผลักดันเขาสูวาระนโยบายนั่นเอง 

 

“This model contradicts the rational approach to decision-making, 
claiming that policies are not the product of rational actions, because 
policy actors rarely evaluate many alternatives for action and because 
they do not compare them systematically.”  

 
 

การศึกษาการจัดระเบียบวาระนโยบายมีจุดเร่ิมตนประมาณตนป 1970 ซ่ึง
จะหมายถึงการจัดระเบียบวาระนโยบายท่ีเช่ือมโยงระหวาง การมีสวนรวมของมวลชน กับการ
ตัดสินใจของชนชั้นนํา44 เปนการศึกษาท่ีพยายามจะอธิบายการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับปญหาเชิง
นโยบายท่ีเกี่ยวของกับวาระของสถาบันรัฐ (The Institutional Agenda)  และวาระทางสังคม (The 
Systemic Agenda)  โดยงานวิจัยท่ีใหความสําคัญกับการจัดระเบียบวาระนโยบาย และไดสรางตัว
แบบกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย คืองานของ John W. Kingdon ท่ีเรียกวา “ตัวแบบ
กระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model)” มีกรอบแนวคิดที่ตั้งอยูบนความคิด
เกี่ยวกับ “กระแส” หรือ “การไหลบา” ของขาวสารขอมูล 3 กระแส ไดแก กระแสแรก กระแส
ปญหา (Problem Stream) กระแสท่ีสอง กระแสนโยบาย (Policy Stream) กระแสท่ีสาม กระแส
การเมือง (Political Stream) กลาวคือเม่ือใดก็ตามท่ีกระแสทั้ง 3 มารวมตัวกัน หรือมาบรรจบกัน
หนาตางนโยบายก็จะถูกเปดออกมา โดยปกติหนาตางนโยบายจะถูกเปดออกมา เม่ือมีเง่ือนไข
ดังตอไปนี้ 

 

1. มีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล หรือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
2. มีการเปล่ียนแปลงรัฐสภา 
3. มีการเปล่ียนแปลงในอารมณความรูสึกของประชาชน 

 

Kingdon กลาววา ปญหาตางๆท่ีจะนํามากําหนดเปนนโยบาย ไมสามารถ
เขาสูวาระของนโยบายไดเอง อีกท้ังไมไดเกิดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเปนข้ันตอน
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44 เรื่องเดียวกัน, หนา 106. 
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ตามท่ีควรจะเปน หรือเกิดข้ึนตามหลักเหตุผล  แตนโยบายเกิดข้ึนมาจากการท่ีปญหาหนึ่งๆไดถูก
กําหนด หรือหยิบยกข้ึนมาเพื่อใหเปนปญหาท่ีจะตองมีการกําหนดวาระการพิจารณากําหนดใหเปน
นโยบายข้ึนมา ซ่ึง Kingdon ใหความสําคัญกับ ส่ิงท่ีเรียกวา กระแส และชวงเวลา ที่ปญหานั้น
เกิดข้ึน หรือการดํารงอยูของปญหานั้นๆ ตัวแบบของ Kingdon จะชวยทําใหเขาใจความซับซอน 
และสภาพความจริงท่ีเกิดข้ึนในการกําหนดนโยบายไดเปนอยางดี การเกิดข้ึนของแนวทางในการ
แกไขปญหาใดปญหาหนึ่งจะตองมีผูสรางวาระนโยบายน้ันข้ึนมา ซ่ึงไดแก ผูนํา กลุมผลประโยชน
ตางๆ หรือส่ือมวลชน ซ่ึงส่ือมวลชนเองยังสามารถแสดงบทบาทเปนตัวกระตุนใหเกิดขอสรุปจาก
ฝายตางๆ ท่ีมีบทบาทในการสรางวาระนโยบาย เพื่อจะนําไปสูกระบวนการจัดต้ังสถาบันสําหรับ
แกไขปญหา และกระบวนการจัดสรรงบประมาณท่ีจะมีตามมา โดยท่ีการเขาสูวาระนโยบายของ
ปญหาตางๆตองประกอบดวยกลไกท่ีทําหนาท่ีกระตุน (Triggering Mechanism) หรือแรงขับเคล่ือน 
(Driver) หรือกระแส (Stream) โดยปจจัยกระตุนใหวาระนโยบายพัฒนาไปเปนนโยบายมี 2 ปจจัย
ดวยกัน คือ ปจจัยภายนอก และปจจัยภายใน กลาวคือ ปจจัยภายนอก ไดแก  สภาพการณทาง
เศรษฐกิจ ความสัมพันธระหวางประเทศ และองคการระหวางประเทศ ในขณะท่ีปจจัยภายใน ไดแก
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี การเปล่ียนแปลงของรัฐบาล อิทธิพลของหนวยงานภาครัฐ
และความสนใจของผูเช่ียวชาญในดานท่ีเกี่ยวกับนโยบายนั้นๆ ท้ังนี้ ลักษณะของปญหาท่ีจะไดรับ
ความสําคัญจากรัฐบาลนั้น เกิดจากปฏิสัมพันธระหวางขอบเขต (Scope) ไดแก จํานวนประชากรท่ี
ไดรับผลกระทบความเขมขน ไดแก ระดับความต่ืนตัวของสาธารณะตอปญหานโยบาย และ
ชวงเวลา ไดแก ชวงเวลาท่ีปญหาน้ันๆ อยูในความสนใจของสาธารณะ ท้ังนี้ Kingdon จึงไดเสนอ
วาการกําหนดวาระนโยบายเกิดข้ึนจากกระแส (Stream) ขององคประกอบใน 3 ดานท่ีตางเปนอิสระ
ตอกันแตมาพบโดยพรอมกัน ไดแก   
  

(a) กระแสปญหา (Problem Stream)  
 

การเกิดข้ึนของกระแสปญหา (Problem stream) ถือวาเปนปจจัยเขา
ของนโยบาย (policy input) เปนชวงของการกอตัวของความคิดเห็นตางๆ ท่ีนําไปสูการเรียกรองให
มีการกําหนดนโยบายสาธารณะ ชวงนี้เองอาจกลาวไดวาเปนชวงการกอตัวของนโยบาย (policy 
formation) ปจจัยเขาของนโยบายมาในรูปตางๆ ท่ีเดนมากท่ีสุด  คือ ผลประโยชนของกลุมตาง ๆ  
ในสังคม (vested interest) ไมวากลุมดังกลาวจะกอตัวในรูปแบบใด อาศัยฐานการรวมกลุมอยางไร 
กลุมเหลานี้จะรวมทั้งพรรคการเมือง (ท้ังท่ีทําหนาท่ีเปนพรรครัฐบาลและท่ีเปนฝายคาน)  กลุม
แรงงาน  สมาคมการคาและอุตสาหกรรมตางๆ กลุมอาชีพ กลุมท่ีมีความหวังตอประชาชนตอ
ประเทศ  เชน  กลุมประชาชน  ขาราชการประจําหนวยงาน ขาราชการทั่วไปทุกระดับช้ัน เปนตน 
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การเรียกรอง(policy demand) เพื่อปกปองผลประโยชนของกลุมนั้นอาจไดรับอิทธิพลโดยตรงหรือ
โดยออมจากอุดมการณทางการเมือง หรือทางเศรษฐกิจ เชน การยึดหลักประชาธิปไตย  หรือหลัก
เศรษฐกิจเสรี เปนตน การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุมตางๆ รวมเปนพันธมิตรทางการเมือง  
และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ ปจจัยหลักอีกประการหนึ่งคือ  ปญหาท่ีดํารง
อยูในประเทศ  หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาท่ีประทุข้ึนในอนาคต ปญหาท่ีกลาวถึงนี้อาจเปน
ปญหาท่ีแทจริง หรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามในการหาหนทางแกไข
ปญหาตางๆ เหลานี้  เปนท่ีมาของการสรรหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบาย
เม่ือพิจารณาในลักษณะรวมแลว ก็คือ การสรางแหลงขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนรากฐาน
สําหรับการสรางสาระของนโยบายนั่นเอง45 

 

ปญหาที่เกิดข้ึนโดยทั่วไป จะไดรับความสนใจจนกลายเปนปญหาท่ี
ไดรับความสนใจในสังคมใน 3 ลักษณะ คือ 1) เม่ือสะทอนผานตัวช้ีวัดท่ีสําคัญ 2) เม่ือสะทอนผาน
วิกฤตการณหรือสถานการณสะเทือนใน และ3) ผานการประเมินของนโยบาย หรือการดําเนินงานท่ี
ผานมา ซ่ึงเปนตัวช้ีใหเห็นถึงความลมเหลวของนโยบายท่ีผานมา  

 

นอกจากนี้ กระแสปญหา ยังถือเปนกระแสท่ีใหความสําคัญกับ ความ
สนใจของประชาชน และของผูกําหนดนโยบายท่ีมีตอปญหาของสังคม ท่ีเฉพาะเจาะจงในปญหา
ใดปญหาหนึ่ง โดยการใหคํานิยาม หรือคําจํากัดความของปญหานั้นๆ  จากน้ันจะนําปญหาดังกลาว
มากําหนดเปนนโยบายเพื่อหาทางแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน แตในการพิจารณาถึงความสําคัญของแตละ
ปญหา    วาปญหาใดควรใหความสนใจ  ท่ีจะนํามาพิจารณานั้น มีหลายวิธีการ และหลาย
กระบวนการ อาจจะทําไดโดยการติดตามขอมูล และความเคล่ือนไหวทางสังคม โดยท่ัวไป  ปญหา
ท่ีนํามาใหคําจํากัดความนั้น มักจะอยูในรูปของคานิยม  ซ่ึงเปนคานิยมในเชิงอนุรักษนิยม หรือเชิง
เสรีนิยมก็ได กระแสปญหาจะเกี่ยวของกับ ชวงเวลาท่ีปญหานั้นๆ ไดรับความสนใจ  

 

(b) กระแสนโยบาย (Policy stream) 
 

ความสําคัญของ กระแสนโยบาย (Policy Stream) อยูท่ีการเสนอ
ขอเสนอนโยบายในการแกไขปญหา หรือสถานการณตางๆ ขอเสนอเชิงนโยบายเหลานี้ก็มาจาก
ความคิดท่ี หลากหลายของผูเช่ียวชาญ หรือผูปฏิบัติการท่ีเกี่ยวของกับประเด็นปญหา หรือชุมชน
                                                 

45
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,”  

วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
 



 64

นโยบายนั้น กระแสนโยบาย (Policy Stream) นี้ เปนกระแสท่ีเกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการ
ตัดสินใจ เพื่อระบุประเด็นปญหา หรือรายละเอียดทางเลือกท่ีจะใชในการตัดสินใจตางๆ ให แกผูท่ี
มีอํานาจกําหนดนโยบาย ซ่ึงผูท่ีอยูเบ้ืองหลัง (Hidden Cluster) ในการดําเนินการดังกลาวไดแก 
นักวิชาการ นักวิจัย นักรัฐประศาสนศาสตร ท่ีปรึกษา สํานักงบประมาณ  หรือกลุมผลประโยชน
ตางๆ เปนตน กระแสนโยบายจึงเปนลักษณะของ การพัฒนาทางเลือกในการแกไขปญหา เชน การ
ออกกฎหมาย หรือการนําเทคโนโลยีมาใชเพื่อรองรับการแกไขปญหา46 

 

กลาวคือ กระแสนโยบายจึงหมายถึง ความนาสนใจของขอเสนอทาง
นโยบายในการแกไขปญหา หรือสถานการณตางๆ ท่ีมาจากความคิดท่ีหลากหลายของผูเช่ียวชาญ 
หรือผูปฏิบัติการท่ีเกี่ยวของ ในประเด็นหรือชุมชนนโยบายนั้น 
 

(c) กระแสการเมือง (Political stream) 
 

กระแสการเมือง(Political Stream) เปนกระแสท่ีรัฐบาลหรือฝาย
การเมืองเปนฝายท่ีมีหนาท่ีในการหยิบยกประเด็นปญหา  ท่ีรัฐบาลหรือหนวยงานตางๆเห็นวามี
ความจําเปนท่ีจะตองมีการดําเนินการแกไขปญหาน้ันใหหมดไป  โดยมีประเด็นของปญหาท่ีควรจะ
ไดรับการแกไขอยูแลว แตทางเลือกในการแกไขปญหาอาจมีหลายแนวทางดวยกัน ดังนั้นผูท่ีมี
อํานาจในการเปนผูตัดสินใจ เลือกวาควรจะนําแนวทางใดมาเปนแนวทางที่ใชสําหรับการแกปญหา
นั้น จึงเปนอํานาจของฝายการเมือง เนื่องจากเปนตัวแทน และไดรับอํานาจจากประชาชน ใหบริหาร
กิจการของประเทศ  ท้ังนี้ ประเด็นปญหาจะกอตัว หรือไดรับการกําหนดข้ึนมาก็เปนผลมาจาก
ปฏิสัมพันธของพลังสําคัญตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคม เชน อารมณ หรือความรูสึกของประชาชนใน
ชาติ (Public Mood) อํานาจ  อิทธิพลของกลุมผลประโยชน การเคล่ือนไหว หรือการเปล่ียนแปลง
รัฐบาล เชน การการลาออกของบุคคลเปนตน ท้ังนี้ ผู ท่ีมีสวนรวมในการกอตัวของปญหาจะ
สามารถพบเห็นไดท่ัวไป (Visible Cluster) ซ่ึงอาจจะไดแก ฝายบริหารท่ีมีตําแหนงทางการเมือง
ระดับสูง ท่ีปรึกษาของรัฐบาล หรือผูนํารัฐบาล สมาชิกรัฐสภา ส่ือมวลชน กลุมผลประโยชน และ
พรรคการเมือง เปนตน โดยท่ัวไป ปญหาที่กอตัวข้ึนมา และไดรับความเห็นพองตองกันนั้น  มักจะ
เกิดจากการตอรองระหวางผูท่ีมีสวนรวมดังกลาว กระแสการเมืองจึงเปนผลอารมณความรูสึกของ
ประชาชน สถานการณของรัฐบาล และความเคล่ือนไหวของกลุมผลประโยชน สรุปโดยท่ัวไป 
กระแสการเมือง มักจะประกอบไปดวยองคประกอบดังนี้ 

 

                                                 
46

 John W. Kingdon, p. 122-124. 
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1. กระแส หรืออารมณของสังคม (National Mood) ท่ีมีการเปล่ียนแปลง
ไปตามการรับรูของสังคม และทราบไดโดยการแสดงความเห็น และการสํารวจทัศนคติ 

2. ความเคล่ือนไหวกดดัน (pressure group campaigns) เปนการแสดง
ความคิดเห็น และความตองการที่เฉพาะเจาะจง (สามารถเกิดข้ึนไดกับท้ัง กระแสปญหา และ
นโยบายของกลุมตางๆในสังคม)  

3. การเปล่ียนแปลงตําแหนงทางการเมือง ซ่ึงมักเปนโอกาสใหผูท่ีเขามา
รับตําแหนงใหมไดแสดมุมมอง หรือแนวทางที่เดนชัดตอกระแสปญหา หรือตอกระแสนโยบายท่ี
แตกตางไปจากผูดํารงตําแหนงคนกอนๆ 

 

นอกจากนี้ การศึกษาลักษณะ และรูปแบบการเมืองการปกครอง อัน
เปนอีกมิติหนึ่งท่ีจะชวยทําใหเขาใจถึง สภาพแวดลอมในขณะที่นโยบายนั้นๆ เกิดข้ึน และสามารถ
เขาใจกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเกิดข้ึนในกระแสการเมือง (Political Stream) ดังนั้นการ
พิจารณาสภาพทางการเมืองในชวงเวลาท่ีมีการกําหนดนโยบายข้ึน ก็จะชวยทําใหเขาใจการเมืองใน
ฐานะท่ีเปนบริบทในการสนับสนุนใหมีการกําหนดนโยบาย หรือในท่ีนี้ก็คือ แผนกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงการเสนอใหมีแผนดังกลาว เปนชวงหลังจากท่ีเกิดเหตุการณ
รัฐประหาร โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข (คปค.) เม่ือวันท่ี 20 กันยายน พ.ศ. 2549 ซ่ึงมีคณะรัฐบาลท่ีมาจากการแตงต้ังเขามาบริหาร
ประเทศ เชนเดียวกับในสวนของการบริหารราชการของกระทรวงพลังงาน ก็ไดมีการเปลี่ยนแปลง
นโยบายตางๆ ซ่ึงหนึ่งในน้ันก็คือ การปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ฉบับ
ใหม หรือ PDP 2007 โดยไดมีการกําหนดใหมีการเตรียมการ และวางแผนการกอสรางโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรข้ึนในประเทศไทย 
 

สรุป 
การมาพบกันของท้ัง 3 กระแสอันไดแก กระแสปญหา (Problem stream) กระแส

นโยบาย (Policy stream) และกระแสการเมือง (Political stream) เปนท่ีมาของการเสนอวาระ
นโยบาย เขาสูการพิจารณา และเกิดเปนนโยบาย ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนนั้น องคกอบท้ัง 3 
สวนนี้จะเกิดข้ึน และเคล่ือนไหวอยางเปนอิสระตอกัน หากกระแสท้ังสามยังไมมาบรรจบกัน เชน 
ถามีขอเสนอนโยบาย แตสังคมหรือผูท่ีตัดสินใจยังไมเห็นวาเปนปญหา การตัดสินใจ หรือการ
เปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะยังไมเกิดข้ึน นโยบายจะเกิดข้ึนไมไดถาขาดองคประกอบใด
องคประกอบหนึ่ง แตเม่ือท้ัง 3 สวนมาบรรจบกัน ก็จะทําใหเกิดนโยบายขึ้น ดังท่ีแสดงในภาพท่ี 2.6 
แสดงตัวแบบกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย 
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ภาพท่ี 2.6   แสดงตัวแบบกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย47 
 
 
 

 
ท่ีมา: John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2003. 

                                                 
47

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2003 อางถึงในจุมพล หนิมพานิช, 
กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม และกรณีศึกษา, 2552, หนา 107. 

กระแสนโยบาย 
 การศึกษาความเปนไปไดทาง
เทคนิค 
 เทคโนโลยี 
 การยอมรับของสาธารณะชน 

 ความรู 
 ความลงรอยของคานิยม 

กระแสการเมือง 
 อารมณความรูสึกเก่ียวกับชาติ 
 มติมหาชน 

 การเมืองการเลือกต้ัง 
 กลุมผลประโยชน

การกําหนดการ
จัดระเบียบวาระ 

ตัวแปรแทรก 
 หนาตางนโยบาย 
 ผูประกอบการ
นโยบาย 

การโอนเอียงของสงัคม 

 ความเช่ือทางสังคม
วัฒนธรรม 

 โครงสรางของ
รัฐธรรมนูญ 

กระแสปญหา 
 การเปล่ียนแปลงตัวชี้ หรือดัชนี 
 การใหความสนใจในเหตุการณ 

หรือวิกฤตการณ 
 ขอมูลยอนกลับ  
 ขอจํากัดทางงบประมาณ 

 คานิยมปญหา 

ตัวแปรท่ีมากอน 
การรับรูที่เพิ่งเร่ิมขึ้น
เก่ียวกับปญหาความคิด 
และการปฏิรูปนโยบาย 

ตัวแปรอิสระ 
ปจจัยที่มากดดันการ
พัฒนาความคิดเก่ียวกับ
นโยบาย

ตัวแปรแทรก 
เงื่อนไขที่ทําใหความคิด
ไดรับการพัฒนาท่ีนําไปสู
การจัดระเบียบวาระ

ตัวแปรตาม 
จุดที่ความคิด
กลายเปนกฎหมาย 
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 ส่ิงท่ีสําคัญมากสําหรับ ตัวแบบ Streams model คือ หนาตางนโยบาย (policy window) 
หรือโอกาสท่ีผูสนับสนุนนโยบายจะสามารถผลักดันนโยบายใหผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจ และสังคม
สวนรวมไดตระหนักถึงประเด็นปญหา และขอเสนอเชิงนโยบายของตน พรอมท้ังมีแรงสนับสนุน 
(หรือแรงกดดัน) ทางการเมืองท่ีเพียงพอจะทําใหเกิดการตัดสินใจในทิศทางท่ีตองการ แตอยางไรก็
ตามหนาตางนโยบาย (policy window) จะเปดข้ึน และปดลงในระยะเวลาอันส้ัน เนื่องจาก48 

 

1. ผูตัดสินใจหรือผูรับผิดชอบมักคิดวาตนเองไดดําเนินการเพียงพอแลวในการ
แกปญหา 

2. ยังไมมีขอเสนอ หรือทางเลือกใดๆ ท่ีเปนไปไดในการแกปญหาในปจจุบัน 
3. มีทางเลือกท่ีเปนไปได แตองคกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบยังไมมีความสนใจหรือ

ความพรอม 
4. ปญหาท่ีบีบค้ันนั้นไดผอนคลายลงแลว 
5. ผูรับผิดชอบท่ีเปนผูเปดหนาตางนโยบายนั้น ไดหมดอํานาจ หรือพนจาก

ตําแหนงไปแลว 
 

กลาวคือ  ตัวแบบ Streams  model มีเปาหมายเพื่ออธิบายวา เหตุใดประเด็นปญหาบาง
ปญหาจึงถูกกําหนดใหเปนวาระนโยบาย และสามารถพัฒนากลายเปนนโยบายในท่ีสุด ในขณะท่ี
บางประเด็นปญหากลับไมไดรับความสนใจ หรือคัดเลือกข้ึนมาพิจารณา แตเม่ือใดก็ตามท่ีกระแส
ท้ังสาม เกิดข้ึนโดยพรอมกัน วาระนโยบายจะถูกกําหนดเปนนโยบายทันที แตเนื่องจากหนาตาง
นโยบายมักเปด และปดลงอยางรวดเร็ว  การเช่ือมประสานกระแสท้ังสามในเวลาอันจํากัด จึงเปน
ส่ิงจําเปนท่ีจะตองมีผู ท่ีทําหนาท่ีประสานกระแสท้ัง 3 เขาดวยกัน Kingdon จึงไดกลาวถึง
ความสําคัญของ ผูประกอบการทางนโยบาย (Policy entrepreneur) ซ่ีงก็คือ บุคคล หรือองคกรท่ี
เต็มใจ และทุมเทกําลัง เวลา และทรัพยากรตางๆ ของตน มีหนาท่ีในการดําเนินการ เพื่อใหเกิด
ชองทาง หรือหนาตางนโยบาย (Policy Window) ไดเปดออก  เพื่อสนับสนุนใหเกิดการตัดสินใจ 
หรือการเปล่ียนแปลงนโยบาย  ทันทีท่ีหนาตางนโยบายเปดข้ึน ซ่ึงในการศึกษาตามแนวทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองครั้งนี้ จะใหความสําคัญเปนพิเศษกับ  ผูประกอบการทางนโยบายในการ
                                                 

48
 เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน, “การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะในการแกไขปญหามลพิษ

จากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะก่ัวบริเวณหมูบานคลิต้ีลาง จังหวัดกาญจนบุรี,” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล 
ปการศึกษา 2550) 
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วิเคราะหการเสนอวาระนโยบาย โดยนํา แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest groups  Theory) มา
ใชเพื่ออธิบาย ผูประกอบการทางนโยบาย ท่ีเปนกลุมผลประโยชน ซ่ึงมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของไทย และกลุมผลประโยชนท่ีเปนฝายคัดคาน เพื่อ จะตองใชโอกาสนั้นใน
การประสานใหท้ังสามกระแสไดมาบรรจบกัน และเกิดการตัดสินใจนโยบายในท่ีสุด 

 

2.1.3 แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest groups  Theory) 
 

นอกเหนือไปจากชนช้ันผูนําท่ีมีอํานาจ และบทบาทในการกําหนดนโยบายตามท่ี
ไดกลาวมาแลว  การท่ีสังคมไทยมีการพัฒนาไปสูสังคมที่ มีการรวมตัวเรียกรองของกลุม
ผลประโยชนในระบอบประชาธิปไตย และการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมท่ีไดเขามามี
บทบาทในสังคมมากข้ึน การรวมตัวของกลุมตางๆ ท่ีเรียกวา กลุมผลประโยชน (Interest Group) 
จึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะท้ังในฐานะผูนําเขา ประเด็นปญหา ผูมีอํานาจในการ
กําหนดนโยบาย และผูไดรับผลจากนโยบาย กลุมผลประโยชนเปนการรวมตัวกันของบุคคลท่ีมี
ผลประโยชนอยางเดียวกัน รวมกัน หรือท่ีมีความใสใจในเร่ืองเดียวกัน เชน กลุมธุรกิจ สหภาพ
แรงงาน สมาคมการคา เปนตน และอาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา “กลุมผลักดัน” (Pressure Group) เพื่อ
เปนการเนนใหเห็นวา กลุมเหลานี้เปนกลุมท่ีพยายามจะผลักดันนโยบายสาธารณะ และโนมนาว 
(influence) ใหผูตัดสินใจ หรือปฏิบัตินโยบายดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง เพ่ือใหสอดคลองกับ
ผลประโยชนของกลุมตน ทําใหกลุมผลประโยชนเขามามีบทบาทในกระบวนการนโยบายอยางมาก
ในปจจุบัน49 

 

ดังนั้นเพื่อใหการศึกษาคร้ังนี้สามารถวิเคราะหไดครอบคลุมถึงความขัดแยงของ
ปญหานโยบายท่ีเกิดข้ึน จากการตอสูกันระหวางกลุมท่ีสนับสนุน และกลุมท่ีตอตาน ซ่ึงเกิดข้ึน
ภายหลังจากที่มีการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ท่ีอยู
ในชวงการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ จึงไดนําแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) 
มาเพื่อวิเคราะหความพยายามของกลุมตางๆท่ีผลักดันใหการใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตไฟฟา 
เขาสูวาระการพิจารณา และกลายเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional Agenda) ใน
ท่ีสุด 

 
 

                                                 
49

 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, เอก ต้ังทรัพยวัฒนา, และ สิริพรรณ นกสวน, คํา และความคิดใน
รัฐศาสตรรวมสมัย เลม 1, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550),  
หนา 176. 



 69

ความเปนมาของแนวคดิ 
 

การเกิดข้ึนของกลุมผลประโยชนในสังคมตะวันตกเปนการรวมตัวกัน
ของกลุมบุคคลท่ีมีผลประโยชน (Interest) อยางเดียวกัน หรือมีความหวงใยใสใจในเรื่องเดียวกัน 
เชน สหภาพแรงงาน สมาคมการคา สมาคมอุตสาหกรรม เปนตน กลุมท่ีเกิดข้ึนเปนการรวมกันเพื่อ
เปนปากเสียง หรือรวมกันปกปองผลประโยชนของกลุมท่ีเปนสวนหนึ่งของสังคม โดยเนนการเขา
ไปมีสวนรวมในการผลักดัน นโยบายของรัฐใหดําเนินการตางๆอยางสอดคลองกับผลประโยชน 
หรือความหวงใยของกลุม ดังนั้นกลุมผลประโยชนจึงนับวาเปนองคกรทางการเมืองอยางหนึ่ง
เชนเดียวกับพรรคการเมือง ตางกันตรงท่ีกลุมผลประโยชนไมมีเปาหมายในการเขาไปเปนผูมีอํานาจ
ในการปกครอง หรือมีอํานาจในการเปนผูกําหนดนโยบาย แตจะเปนการโนมนาวผูปกครองใน
ดําเนินนโยบายตามความตองการของกลุม เทานั้น 

 
 แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) ไดเร่ิมตนในชวง

คริสตศตวรรษท่ี 20 โดย ผลงานของ Arthur Bentley 50  เร่ือง The Process of Government (1908) 
ไดเสนอใหศึกษาการเมืองจากพฤติกรรมแสวงหาผลประโยชนของกลุม แทนการศึกษาพฤติกรรม
ของปจเจกชนตามแนวคิดทฤษฏีเสรีนิยม ซ่ึงผูแสดงกิจกรรมเหลานี้ก็คือ กลุม และการศึกษา 
กิจกรรม ของกลุมตางๆ จะสามารถทําความเขาใจ การเมือง และการตัดสินใจทางการเมืองไดเปน
อยางดี เพราะรัฐบาลก็ถือวาเปน กลุม ดวยเชนกัน  
 

ตอมาในปค.ศ. 1951 David Truman51 ไดใชการศึกษาของ Arthur 
Bentley  มาเปนแนวทางในการสรางทฤษฎีกลุมการเมือง (Group Theory of politics) ในหนังสือ 
The Government Process ซ่ึงเปนการศึกษาท่ีแคบลงมา โดยศึกษา กลุม ซ่ึงประกอบไปดวยบุคคล
ท่ีมีปฏิสัมพันธกันจนทําใหมีทัศนคติ และทาทีรวมกันเปนกลุมผลประโยชน ในฐานะท่ีเปนองคการ 
และมีบทบาทเขาไปเกี่ยวของกับสถาบันการปกครอง (Institutionalism) ท่ีเปนทางการ เพื่อช้ีใหเห็น
วาการศึกษาการเมือง ไมสามารถจํากัดการศึกษาเฉพาะสถาบันการปกครองได แตจะตองศึกษา และ
ใหความสําคัญกับกระบวนการท่ีกลุมตางๆใชในการเรียกรอง ผลักดัน หรือตอตานนโยบาย ท่ี
สถาบันการปกครองเหลานั้นเปนผูกําหนดดวย โดยนัยดังกลาว การศึกษาพฤติกรรมการเรียกรอง
                                                 

50Arthur Bentley, The Process of government, (Cambridge, Mass: Harvard University Press, 1967) 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 179. 

51
 David Truman, The governmental process, (New York: Knopf, 1951) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, 

หนา 179. 
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ของกลุมตางๆในสังคม ท่ีเขาไปมีบทบาทในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซ่ึงเปนการสนับสนุน
ขอเสนอของ Arthur Bentley  ท่ีวาการศึกษาพฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชนของกลุม จะชวย
ใหเขาใจกระบวนการทางการเมืองไดมากข้ึนอีกประการหนึ่ง 

 

การพัฒนาทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยม (Pluralist Democracy) ในชวง
ทศวรรษที่ 1950 ทําใหทฤษฎีกลุมกลายเปนองคประกอบสําคัญในการศึกษา โดยมีแนวคิดวา การ
รวมตัวกันของ         ปจเจกชนเปนกลุมผลประโยชน ถือเปนสิทธิอันชอบธรรม และเปนความจําเป
นของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย การรวมตัวเปนกลุมผลประโยชนจะเปนวิธีการท่ี
ประชาชนสามารถใช เพื่อเปนพลังผลักดันใหผูปกครอง หรือรัฐบาลดําเนินนโยบายท่ีตอบสนองตอ
ความตองการของตน และทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยมนี้ มีความตองการใหสังคมประชาธิปไตย
เสรีนิยม มีกลุมผลประโยชนจํานวนมาก และหลากหลาย เพ่ือใหเปนสังคมท่ีมีการแขงขันกัน และ
ไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีทุกฝายพึงพอใจ โดยทายท่ีสุดแลวการตอรอง และการประนีประนอม
ผลประโยชนกันจะเปนผลใหเกิดนโยบายท่ีเปนธรรมตอสังคมท่ีเปนประชาธิปไตย52 

 

Robert Dahl นักทฤษฎีพหุนิยม ไดเสนอไวในหนังสือ Who Governs? 
(1961) วาในสังคมประชาธิปไตยนั้น อํานาจทางการเมือง (Political Power) จะกระจายอยูในกลุม
ผลประโยชนหลายกลุม โดยไมมีกลุมใดมีอํานาจครอบคลุมท้ังสังคม แตละกลุมมีอํานาจเพียง
พอท่ีจะไดมาซ่ึงผลประโยชนอันชอบธรรมของตน เชนในประเทศสหรัฐอเมริกานโยบายสาธารณะ
เกิดมาจากการตอสู ตอรอง และประนีประนอมของกลุมผลประโยชนท่ีหลากหลายในสังคม 
เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะ สงผลใหนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนนั้น 
สะทอนดุลยภาพแหงอํานาจ (Balance of Power) ของสังคม53   

 

ในขณะท่ีนักทฤษฎีกลุมอยาง David Truman ก็เช่ือวา “สังคมมีวิธีการที่
ดีอยูแลวในการท่ีจะใหมีกลุมตางๆ มาแขงขันผลประโยชนกันโดยธรรมชาติและการแขงขันนี้จะก
อใหเกิดการคานอํานาจกัน (Check and Balance) ระหวางกลุมอยูแลวโดยธรรมชาติ อันจะเปนบ

                                                 
52

 Gordon Marshall, The concise Oxford dictionary of sociology (Oxford: Oxford University 
Press, 1994) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 

53
 เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 
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อเกิดของเสถียรภาพ (Stability) ตลอดจนการแขงขันท่ีเหมาะสมสําหรับทุกคนทุกกลุมชน และ
การปองกันไมใหกลุมชนใดมีอภิสิทธ์ิถึงขนาดสามารถแยงชิงผลประโยชน จากลุมชนอ่ืนได”54  

 

แตขอสรุปขางตนไดมีนักวิชาการกลุมอ่ืนๆ เชน สํานักชนช้ันนํา (Elitism) 
ท่ีมองวาในสังคมอเมริกันนั้น ถึงแมวากลุมตางๆจะสามารถยื่นขอเสนอที่ตนเองตองการได แต
อํานาจในการตัดสินใจเร่ืองสําคัญก็ยังคงข้ึนอยูกับชนช้ันนําทางอํานาจ (Power Elite) อยูดี ในดาน
สํานักมารกซิส (Marxism) ซ่ึงใชแนวคิดเร่ืองชนช้ันเปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห ใหความเห็นวา 
แทจริงแลวอํานาจนั้นอยูท่ีชนช้ันนายทุน และในสวนของสํานักภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) ท่ีมี
แนวคิดต้ังอยูบนพ้ืนฐานของแนวคิดพหุนิยม และสนับสนุนการแขงขันกันระหวางกลุม แตก็มี
ความเชื่อวา ถึงแมอํานาจจะกระจายอยูในคนหมูมากก็ตาม แตก็จะมีบางคนท่ีมีอํานาจมากกวาคน
อ่ืนๆ อยางเห็นไดชัด  ดังนั้นการแขงขันกันระหวางกลุมจึงไมอาจจะนําไปสูดุลยภาพแหงอํานาจ
ตามท่ีนักทฤษฎีกลุมมีความเช่ือเสมอไปโดยสรุปประเด็นสําคัญท่ีเปนขอโตแยง ก็คือ ประเด็นความ
ไมเทาเทียมทางอํานาจระหวางกลุมนั่นเอง 

 

2.1.3.1 ประเภทของกลุมผลประโยชน 
 

การท่ีจะนําแนวคิดกลุมผลประโยชน เพื่อนํามาใชอธิบาย และทําความ
เขาใจในบริบทของสังคมไทย รูปแบบการอธิบายการกําหนดนโยบายโดยใชแนวคิดกลุม
ผลประโยชน อาจจะมีขอจํากัดในการอธิบายอยูบาง เนื่องจากความแตกตางทางสภาพสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม Almond and Powell จึงไดใหคําจํากัดความของปรากฏการณ
ทางสังคมของ กลุมผลประโยชน ท่ีเกิดข้ึนในสังคมกําลังพัฒนา วา “เปนกลุมคนท่ีเช่ือมโยงกันโดย
มีความสนใจ หรือหวงใยในส่ิงหนึ่งส่ิงใด หรือมีผลประโยชนรวมกัน และโดยมีความสํานึกอยูไม
มากก็นอยวาเขามีความเช่ือมโยงดังกลาวกันอยู”55   

 

อยางไรก็ตาม การศึกษาแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest group) เปน
การอธิบายปรากฏการณทางสังคมภายใตบริบทของสังคมพหุนิยม (pluralism) ตะวันตก จึงไดมี

                                                 
54

 David Truman, The governmental process, อางถึงใน ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง: 
ความรูเบื้องตน, หนา 142-143. 

55
 Gabriel A. Almond, G. Bingham Powell, Comparative politics: a developmental approach,     

อางถึงใน ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล เอก ต้ังทรัพยวัฒนา และ สิรพิรรณ นกสวน, คํา และความคิดในรัฐศาสตรรวม
สมัย เลม 1, หนา 177. 
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นักวิชาการตะวันตก เชน Almond and Powell56  ท่ีสนใจศึกษากลุมผลประโยชนในสังคมประเทศ
กําลังพัฒนา โดยไดแบงประเภทของกลุมผลประโยชนใหมตามลักษณะของผลประโยชนในการ
จัดต้ัง แบงเปน 4 ประเภท ไดแก 

 

1. กลุมท่ีรวมตัวกันช่ัวคราว (Atomic Interest Group) เปนกลุมท่ีเกิดข้ึน
เปนคร้ังคราว เนื่องจากความพรอมของเง่ือนไขในสถานการณนั้น มีอารมณเปนแรงผลักดันสําคัญ 
ปราศจากการวางแผน และการจัดต้ังองคกรในการเคล่ือนไหว 

2. กลุมผลประโยชนท่ีไมไดอยูในรูปของสมาคม(Non-associational 
interest group) เปนกลุมผลประโยชนท่ีมารวมตัวกันเพราะมีปญหารวมกัน ไมมีการจัดต้ังอยางเปน
ทางการถาวร เปนกลุมท่ีแสดงออกถึงความตองการเปนคร้ังคราว โดยใชวิธีเรียกรองแบบไมเปน
ทางการ เปนกลุมท่ีไมไดพบปะกันอยางสมํ่าเสมอ แตมีอารมณความรูสึกรวมกัน บางคร้ังเรียกกลุม
ผลประโยชนนี้วา กลุมผลประโยชนดั้งเดิม เชน กลุมศาสนา กลุมเช้ือชาติ และสามารถพบกลุม
ผลประโยชนนี้ไดในสังคมกําลังพัฒนา 

3. กลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันในรูปสถาบัน(Institution interest 
group) กลุมผลประโยชนประเภทนี้มักมีบทบาทเปนตัวแทนผลประโยชนของกลุมและของกลุม
อ่ืนๆ ในสังคม ในประเทศท่ีมีระบอบการเมืองท่ีกาวหนาและพัฒนาแลว ตัวอยางกลุมผลประโยชน
ประเภทนี้ เชน พรรคการเมือง กองงทัพ ขาราชการ เปนตน สําหรับประเทศกําลังพัฒนา เชน 
ประเทศในเอเชีย กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะมีอิทธิพล และบทบาททางการเมืองมากกวากลุม
ผลประโยชนประเภทอ่ืนๆ 

4. กลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันในรูปของสมาคม(Associational 
interest group) กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะทําตนเปนตัวแทนของผูมารวมตัวเปนกลุม มีการจัด
ระเบียบแบบแผนขององคกรเปนอยางดี มีบทบาทการเรียกรองหรือแสดงออกผลประโยชนใหกับ
กลุมตนโดยเฉพาะ มีการตั้งกลุมข้ึนมาเพ่ือเปนปากเสียงแทนผลประโยชนของกลุมชนกลุมหนึ่ง
กลุมใดโดยเฉพาะ เชน กลุมสหภาพแรงงาน ในประเทศท่ีพัฒนาแลวบทบาทกลุมผลประโยชน
ประเภทน้ีโดยท่ัวไปไดรับการยอมรับอยางสูง ตัวอยางกลุมผลประโยชนประเภทนี้ เชน องคกร
เอกชน สหภาพแรงงาน สมาคมพอคานักธุรกิจ เปนตน 

 

                                                 
56

 Gabriel A. Almond, G. Bingham Powell, Comparative politics: a developmental approach, 
(Boston: Little & Brown, 1966) อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนว
ใหม และกรณีศึกษา, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552) หนา 96. 
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กลาวโดยสรุปก็คือ  กลุมผลประโยชนสองประเภทแรก เปนการรวมตัว
กันอยางไมเปนทางการ (Non-Association Interest Groups) โดยมีรูปแบบในการเรียกรองท่ี
เหมือนกัน คือ เปนการเรียกรอง เฉพาะกรณี หรือเปนคร้ังคราว ไมมีการจัดต้ังองคกรท่ีแนนอน และ
ไมดําเนินการอยางตอเนื่อง ดังนั้น กลุมผลประโยชนประเภทนี้จึงไมสามารถแขงขันกับกลุมผลประ
โยชนท่ีมีการจัดองคกรและมีแผนการดําเนินงานท่ีชัดเจนได แตอยางไรก็ตามกลุมผลประโยชน
ประเภทนี้สามารถพัฒนาไปเปนกลุมผลประโยชนในลักษณะท่ีสาม และส่ีไดเชนกัน โดยสถานะ
ของกลุมผลประโยชนสองประเภทหลังจะตางกันตามลักษณะของแตละสังคม นั่นคือ ในสังคม
ประเทศกําลังพัฒนากลุมผลประโยชนกลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันแบบสถาบัน จะมี
อิทธิพลเหนือกวา กลุมผลประโยชน ท่ีมีการรวมตัวกันในรูปของสมาคมท่ีเปนทางการ แตในสังคม
ประเทศท่ีพัฒนาแลว กลุมผลประโยชนแบบสมาคมท่ีเปนทางการจะมีอิทธิพลเหนือกวากลุมผล
ประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันแบบสถาบัน  

 

 การท่ีแนวคิดกลุมผลประโยชน  ใหความสําคัญกับการอธิบายพฤติกรรม
ทางการเมืองของกลุมผลประโยชนในสังคมเปนอยางมาก ทําใหเกิดขอจํากัดประการหนึ่งใน
การศึกษา ถึงรูปแบบวิธีการอธิบาย ท่ีไมสามารถทําใหเกิดความเขาใจทางการเมืองไดอยางครบถวน
รอบดาน ซ่ึงการศึกษาในคร้ังนี้มีเปาหมายเพื่อการศึกษาวิเคราะหการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) จึงตองใชวิธีการอธิบายเชิงสถานการณ หรือเชิงสภาพแวดลอมทางสังคม และการเมืองเขา
มาชวย เพื่อใหการวิเคราะหมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน57 การกําหนดวาระนโยบาย ซ่ึงถือเปนการ
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอยางหน่ึงของแนวคิดกลุมผลประโยชนท่ีไดรับอิทธิพลมาจากลัทธิพหุ
นิยมท่ีไมตองการใหรัฐเขามาแทรกแซงการดําเนินการทางการเมืองของกลุมตางๆ และปฏิเสธ
ความคิดท่ีวารัฐเปนเครื่องมือทางชนช้ัน ซ่ึงในความเปนจริงรัฐมีแนวโนมท่ีจะดําเนินการเพื่อ
ผลประโยชนแกผูท่ีครอบครองอํานาจของรัฐ ดังนั้นเพื่อใหเขาใจบทบาทของกลุมท่ีเกิดข้ึนในการ
กําหนดวาระนโยบายคร้ังนี้ จึงสามารถแกไขขอจํากัดดังกลาว ไดโดยการนํา ตัวแบบกระแส และ
หนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) อันประกอบไปดวย 3 กระแส ไดแก กระแส
นโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง (Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) 
มาอธิบายเชิงสถานการณ สภาพแวดลอมทางสังคม และการเมือง เพื่อใหเขาใจกระบวนการกําหนด
วาระนโยบายท่ีเกิดข้ึนในกรณีของแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  
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 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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ภาพท่ี 2.7  แสดงการตอสู  และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ  
และอํานาจทางการเมืองท่ีเทากัน58 

 

 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม  
และกรณีศึกษา, 2552.  
 

ในการตอสูผลักดันของกลุมผลประโยชนเพื่อใหผูกําหนดนโยบาย 
(Policy makers) กําหนดนโยบายใหเปนประโยชนกับกลุมของตน โดยท่ีแตละกลุมมีทักษะ และ
อํานาจทางการเมืองท่ีเทาเทียมกัน นโยบายท่ีออกมาก็จะไมสามารถโอนเอียงไปขางใดขางหนึ่งได 
ก็จะเปนนโยบายที่มีดุลยภาพ ระหวางกลุมอยางแทจริง ตามที่แสดงใน ภาพที่ 2.7 แสดงการตอสู  
และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองท่ีเทากัน แตถากลุมท่ีมา
ตอสูกันมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน นโยบายสาธารณะท่ีออกมาก็จะเอนเอียงไปทาง
กลุมท่ีมีอํานาจ และทักษะทางการเมืองมากกวา (แสดงใน ภาพท่ี 2.8 แสดงการตอสู และผลักดัน
นโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน) 
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 เรื่องเดียวกัน, หนา 44. 
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รูปท่ี 2.8  แสดงการตอสู และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ  
และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน59 

 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม และ
กรณีศึกษา, 2552. 

 

จุมพล  หนิมพานิช   ไดส รุปความหมายของ  กลุมผลประโยชน                   
วาหมายถึง “การมารวมตัวของบุคคลที่มีวัตถุประสงค ทัศนคติ และผลประโยชนรวมกัน เพื่อมี
อิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงการท่ีบุคคลในกลุมมีวัตถุประสงค ทัศนคติ และ
ผลประโยชนท่ีคลายคลึงกัน มีผลทําใหความเปนสมาชิกของกลุมมีความแนนแฟน และม่ันคงกวา
ความสัมพันธของสมาชิกของกลุมโดยท่ัวไป” 60 

 

David Truman ไดใหขอสังเกตประการหนึ่งเกี่ยวกับพฤติกรรมการ
เรียกรองของกลุมผลประโยชนวา หากการเรียกรองของ กลุมผลประโยชน เปนการเรียกรอง
ระหวางกัน หรือเรียกรองซ่ึงกันและกัน เชน การท่ีกลุมกรรมกรเรียกรองคาจางตอกลุมนายจางนั้น 
การเรียกรองดังกลาวจะไมถือวาเปนพฤติกรรมทางการเมือง แตถามีการเรียกรอง หรือการ
แสดงออกซ่ึงผลประโยชนของกลุมผลประโยชนตอรัฐบาล ตอระบบราชการ ซ่ึงเปนกลไกของรัฐ 
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 เรื่องเดียวกัน, หนา 45. 
60

 เรื่องเดียวกัน, หนา 53. 
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กลุมเหลานี้ก็จะเปนกลุมผลประโยชนทางการเมือง61  ซ่ึงการศึกษาในคร้ังนี้จะใหความสนใจศึกษา
เฉพาะการเรียกรองของกลุมผลประโยชนในลักษณะท่ีกลาวมาขางตนนี้เทานั้น 

 

2.1.3.2  ปจจัยท่ีกําหนดอิทธิพลของกลุมผลประโยชนในระบบการเมือง62 
 

จากท่ีไดเสนอมาขางตนวาการตอสู ตอรอง และประนีประนอมของกลุม
ผลประโยชนก็ เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเปนประโยชนตอสมาชิก
ของกลุมตน แตก็ไมไดหมายความวาเม่ือกลุมมีการดําเนนิการอยางใดอยางหนึ่งแลวจะไดมาซ่ึงส่ิงท่ี
ตองการเสมอไป ดังนั้นจึงตองมีปจจัยท่ีสนับสนุนใหกลุมมีอํานาจในการเรียกรอง หรือเปนปจจัยท่ี
กําหนดอิทธิพลของกลุมผลประโยชน ซ่ึงไดแก 

 

1. ทรัพยากร  หมายถึง อะไรก็ตามท่ีชวยใหกลุมผลประโยชนสามารถมี
อิทธิพลตอการตัดสินใจของผูมีอํานาจได เชน จํานวนสมาชิก เงินทุน การจัดองคกร หรือโครงสราง
ภายใน ผูนํา สายสัมพันธ หรือชองทาง (access) ท่ีเขาหาผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจทางการเมือง 
ความรู และขอมูลขาวสาร  ตลอดจนภาพลักษณท่ีดีตอสาธารณะ  อยางไรก็ตาม ทรัพยากรที่สําคัญ
ท่ีสุดของกลุมผลประโยชน คือ ความชอบธรรม เพราะโดยหลักการแลว การไดรับความชอบธรรม
หมายถึงการไดรับการยอมรับใหมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ นอกจากนี้ อํานาจ 
(Power resources) ก็ถือเปนทรัพยากรท่ีมีความสําคัญอีกประการหนึ่งประการหนึ่ง เพราะกลุม
ผลประโยชนท่ีมีอํานาจ หรือสามารถใชอํานาจเหนือกลุมอ่ืนท่ีมีอํานาจนอยกวา ก็จะประสบ
ความสําเร็จในการเรียกรองไดมากกวา 

 

2. วัฒนธรรมทางการเมือง  ในแตละสังคมจะมีวัฒนธรรมทางการเมือง
ท่ีมีลักษณะตางกันออกไป แมวาสังคมน้ัน จะมีระบบการปกครองเหมือนกับสังคมอ่ืนๆก็ตาม และ
วัฒนธรรมทางการเมืองนี้ คือเกณฑท่ีกําหนดวากิจกรรมใด หรือวิธีการใดเปนส่ิงท่ียอมรับของ
สังคม ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดพฤติกรรมการเรียกรองของกลุมผลประโยชน 
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 David B. Truman, The governmental process, (New York: Alfred A. Knopf, 1951). อางถึงใน
เรื่องเดียวกัน, หนา 54. 

62
 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรูเบื้องตน อางถึงใน ภาคภูมิ วาณิชกะ, 

“เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-
สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง 
คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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3. ความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง อิทธิพลของกลุมผลประโยชนบางกลุมมา
จากความเช่ียวชาญ ขอมูล หรือความรูท่ีกลุมเหลานั้นครอบครองอยู และกลุมผลประโยชนท่ีมีความ
เช่ียวชาญเฉพาะทางจะมีอิทธิพลมากเปนพิเศษ ในกรณีท่ีผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายไมมี
ความรูเกี่ยวกับเร่ืองท่ีจะกําหนดเปนนโยบายเพียงพอ และจําเปนจะตองพึ่งพาผูเช่ียวชาญเฉพาะทาง 
(Specialized Expertise) ในดานนั้น ซ่ึงกรณีของโครงการกอสรางพลังงานนิวเคลียรจะเห็นได
ชัดเจน เพราะพลังงานนิวเคลียร เปนเทคโนโลยีท่ีมีความซับซอน และไมสามารถเขาใจไดงาย ตอง
อาศัยผูเช่ียวชาญเฉพาะทาง เชน วิศวกรไฟฟา นักเศรษฐศาสตร เปนตน 

 

กรอบการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองจะชวยทําใหเขาใจของแนวคิดกลุม
ผลประโยชน ในแงของปฏิสัมพันธ (Interaction) เชิงอํานาจ ท่ีมีตอกันระหวางระบบเศรษฐกิจ และ
ระบบการเมือง ซ่ึงเปนการวิเคราะหในแนววพิากษ (Critical) และเนนการต้ังคําถามตอขอสรุปตางๆ
ท่ีเราไดเรียนรูจากอดีต ซ่ึงการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร (Historical Analysis) ซ่ึงเปนส่ิงที่ยืนยัน
ไดเปนอยางดีวา สังคมมีพัฒนาการ มีการเคล่ือนไหว และมีการเปล่ียนแปลงอยางไรทามกลาง
กระบวนการพัฒนาของระบบสังคมท่ีเปนอยูนั้น และมีความขัดแยงเกิดข้ึนในลักษณะใดบาง 

 

2.2. งานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ  
 

  ในสวนของงานวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของไดแบงออกเปน 2 สวน ไดแก 
 

สวนท่ีหนึ่ง เปนผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับลักษณะของกระบวนการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ ท่ีเกิดข้ึนในบริบทสังคมไทย ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงการกําหนดนโยบายท่ีความไมเทาเทียม
กันทางอํานาจของฝายตางๆ ท่ีมีสวนรวมในกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย สงผลใหนโยบาย
ท่ีถูกกําหนดขึ้นไมกอใหเกิดผลประโยชนแกสาธารณะตามเปาหมายที่วางไวอยางแทจริง แตกลับ
เปนกอเกิดประโยชนใหแกกลุมคนท่ีมีอํานาจเขาถึงการกําหนดนโยบายเทานั้น ปญหาในการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ และการรับรูปญหา เพื่อนําปญหาเขาสูกระบวนการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย เพื่อหาทางออกใหกับปญหา ไดแก ผลงานของ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2546) เดชรัต สุข
กําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ (2549) และพงษเทพ พินัยนิติศาสตร (2549)  

 

สวนท่ีสอง เปนผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับการนําประเด็นปญหาเขาสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) โดยการนําแนวคิดตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The 
streams and Window Model) และแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest group) ท่ีแสดงบทบาทการ
เรียกรองในกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย ผลการศึกษาของผลงานในกลุมนี้ เปนการ
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แสดงใหเห็นถึงปญหาของความไมเทาเทียมกันของอํานาจ และการชวงชิงพื้นท่ีการใชอํานาจใน
การกําหนดประเด็นปญหานโยบาย เพื่อใหมีการนําเขาสูการพิจารณาวาระนโยบายสาธารณะ แต
จากการศึกษาพบวานโยบายเหลานี้เกิดข้ึนโดยอาศัยชวงจังหวะเวลาที่เอ้ือตอการเกิดข้ึน ซ่ึงไมได
เปนไปตามความตองการที่แทจริงของสังคม ทําใหนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนเกิดผลประโยชนเฉพาะ
กลุมผูท่ีมีความไดเปรียบในการเขาถึงกระบวนการกําหนดนโยบายเทานั้น หาไดเปนนโยบาย
สาธารณะที่เกิดประโยชนแกสวนรวมไม ซ่ึงไดแกผลงานของ นพดล อุดมวิศวกุล (2548) เกื้อเมธา 
ฤกษพรพิพัฒน (2550) กรกช ศิริโชค (2538) ภาคภูมิ วาณิชกะ (2551) และสายรุง ทองปลอน 
(2551)  

 

สวนท่ีหนึ่ง: ผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศไทย 

 

เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ63 ในป พ.ศ. 2549 ไดเสนอผลการศึกษา 
ในการวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดานพลังงาน ซ่ึงสาระสําคัญของวิเคราะห เปน
การศึกษาถึงพัฒนาการของระบบ และกระบวนการนโยบายพลังงานต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบันของ
ประเทศไทย ท่ีแสดงถึงการนําปญหาเขาสูกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ในการกําหนด
นโยบายดานพลังงานไฟฟา ภายใตบริบทของสังคมไทย  

 

การวางแผนพัฒนาประเทศในสมัยท่ีไดมีการเร่ิมรับเอาระบบพลังงานสมัยใหมมา
ใชในชวงคร่ึงหลังของศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงในรายงานดังกลาวไดแบงพัฒนาการของระบบ และ
นโยบายพลังงานไทยออกเปน 5 ชวงใหญๆ อยางไรก็ตามการพัฒนาภาคพลังงานไดเร่ิมเปน
รูปธรรมจนกลายเปนสวนหนึ่งของนโยบายต้ังแตชวงท่ี 2 ของพัฒนาการเปนตนมา ผลการศึกษาน้ี
ไดเร่ิมตนดวยการวิเคราะห แรงขับเคล่ือนทางนโยบาย และอิทธิพลของแนวคิดการพัฒนา ท้ังจาก
ตางประเทศ และในประเทศ สถานการณโดยรวมของนโยบายดานพลังงาน เกิดจากปฏิสัมพันธท่ี
สําคัญระหวางตัวละครหลัก 3 ฝาย คือ รัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม การวิเคราะหกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในสวนท่ีเกี่ยวกับพัฒนาการของระบบพลังงาน พบวาการกําหนดนโยบายดาน
พลังงานเปนผลมาจากการรับรูปญหา และเสนอปญหาโดยชนช้ันนํา คือ รัฐบาล และนายทุน ซ่ึงท้ัง 
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 เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ, กุญแจดอกใหญไขสุขภาพ : พลังงาน สุขภาพ และ
พลังประชาชน เดชรัต สุขกําเนิด, บรรณาธิการ( กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2545),  
หนา 12 -22. 
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2 กลุมนี้ท่ีมีบทบาทอยางมากในการนําปญหานโยบายเขาสูการ จัดระเบียบวาระนโยบาย (The 
Agenda Setting Process) โดยใหความสําคัญตอการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคดานไฟฟา 
เอ้ืออํานวยตอการลงทุน เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจการของประเทศ  ลักษณะดังกลาว คือ ปญหา
นโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ หรือวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional 
Agenda) การนําเสนอโดยขาดการมีสวนรวมของประชาชน จึงสงผลใหโครงการโรงไฟฟามัก
กอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนมากกวาจะเปนการพัฒนาชุมชน ซ่ึงหากผูท่ีมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายยังคงใชแนวทางการกําหนดนโยบายในแนวทางเดิม โดยการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
กําลังจะเกิดข้ึนก็จะนําไปสูปญหาท่ีเคยเกิดข้ึนไดในอนาคตเชนเดียวกัน ดังนั้นในข้ันตอนการ      
จัดระเบียบวาระนโยบาย จึงเปนข้ันตอนท่ีควรใหความสําคัญในการพิจารณาอยางมาก เพราะจะเปน
ท่ีมาของนโยบายสาธารณะท่ีจะกอใหเกิดผลตอสังคมในทางใดทางหน่ึง 

 

นอกจากนี้ ผลการศึกษาดังกลาวยังสอดคลองกับแนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร
การเมืองแนวมารกซิสตใหม ของสํานักท่ีเนนทางดานการพัฒนา (The development school) ใน
ประเด็นท่ีเกี่ยวกับ สาเหตุของปญหาความขัดแยงจากการกอสรางโรงไฟฟา อันเนื่องมาจากการ
กําหนดนโยบายท่ีอํานาจในการกําหนดนโยบายกระจุกตัวอยูท่ีชนช้ันนํา และนายทุน ท่ีมีความเชื่อ
วา หากกระบวนการพัฒนาแบบทุนนิยมดําเนินไปจนถึงท่ีสุดแลว ผลของการพัฒนาก็จะไหลริน
ไปสูคนท้ังประเทศไดอยางเทาเทียมกันโดยอัตโนมัติ (trickle – down theory) ซ่ึงเปนท่ีมาของความ
ไมเทาเทียมในการใชอํานาจของการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายนั่นเอง  

 

เชนเดียวกับงานของ รังสรรค ธนะพรพันธุ64  ในหนังสือ กระบวนการกําหนด
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-
2530 ไดนําเสนอในประเด็นการเกิดข้ึนของนโยบายเศรษฐกิจ โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะเสนอภาพ
ของกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย การศึกษานี้ใชทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(Public Choice) เปนแนวคิดในการศึกษาควบคูไปกับการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
การเมือง โดยมีสมมติฐานวา นโยบายเปนผลมาจากปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยท่ีสําคัญ 4 
กลุม ดวยกัน คือ ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ 
(Super Structure) อุปทานของนโยบาย และ อุปสงคของนโยบาย โดยท่ีปฏิสัมพันธระหวางอุปสงค
และอุปทานในตลาดนโยบายไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลก และโครงสรางสวนบนของ
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 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, หนา 10 -12. 
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ระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงผลของการศึกษา65 มีดังนี้ 
 

1. แบบจําลองอุปสงค-อุปทานของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะไมเพียงพอในการ
อธิบายกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเพราะไมไดใหความสําคัญกับโครง
สรางสวนบน(โครงสรางทางการเมือง และระบอบอุปถัมภ) และระบบทุนนิยมโลก 

2. ระหวาง พ.ศ. 2475-2530 กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ
ไทยปรับเปล่ียนไปตามการเปล่ียนแปลงของโครงสรางสวนบนและระบบทุนนิยมโลก โดยท่ีชนชั้น
นําเปนผูท่ีมีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ และเปนผูท่ีไดรับผลประโยชน การมีสวนรวม
ของประชาชนท่ัวไปมีนอยมาก โดยเฉพาะชาวนาเปนผูท่ีเสียเปรียบจากนโยบายเศรษฐกิจอยูเสมอ 

3. การท่ีผูนําทางการเมืองของประเทศไทยจะตองสรางความสัมพันธกับกลุมอํา
นาจ ตางๆ นําไปสูความสัมพันธในเชิงอุปถัมภ และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจในท่ีสุด 

4. ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลกตลอดระยะเวลาของการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ตั้งแต พ.ศ. 2475-2530   

5. กระบวนการตอรองระหวางกลุม และสถาบันตางๆในสังคมทําใหนโยบาย
เศรษฐกิจไมสามารถเปนนโยบายท่ีมีเปาหมายสูงสุด (Maximand) ได จึงเปนไดแตเปาหมายท่ีนา
พอใจในระดับหนึ่งเทานั้น 

6. ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ แนวทางการพัฒนาท่ีเนนการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของกลุมผลประโยชนเปนอุปสรรคสําคัญตอการ
ดําเนินนโยบายเพื่อการแกไขปญหาความยากจนและการกระจายรายได 

7. สังคมการเมืองไทยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนสังคม
การเมืองแบบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) ซ่ึงครอบงํากระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศมาโดยตลอด 

8. ความไมสมบรูณของสารสนเทศ (Imperfect Information) และการขาดโอกาส
ในการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการกีดกันของพลัง                 
อํามาตยาธิปไตย รวมท้ังความไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric Information) ท่ีเกิดจากการ
ขาดความเขาใจในเชิงเศรษฐศาสตรของประชาชน จึงนําไปสูการแสวงหาคาเชาของคนกลุมนอยท่ี
ไดเปรียบ ซ่ึงทําใหการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

 

ขอสังเกตหน่ึงท่ีผูศึกษาไดจากการศึกษาผลงานของ รังสรรคฯ คือ การนําแนวคิด
แบบจําลองของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกท่ีอยูบนพื้นฐานของ อุปสงค  อุปทาน และตลาด 
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 เรื่องเดียวกัน, หนา 245 – 253. 
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มาวิเคราะหการกําหนดนโยบายสาธารณะ อีกท้ังไดเพิ่มปจจัยสําคัญ ท่ีมีอิทธิพลตอการกําหนด
นโยบายอยางมากในทางเศรษฐศาสตรการเมือง ก็คือปจจัยระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) 
และปจจัยโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ซ่ึงผูศึกษามีความเห็นวาท้ังสอง
ปจจัยนั้น เปนแนวคิดท่ีไดรับอิทธิพลมาจากเศรษฐศาสตรการเมืองในสํานักมารกซิสต เปน
การศึกษาวิถีการผลิต (mode of production)  ซ่ึงประกอบไปดวย ความสัมพันธทางการผลิต และ
พลังการผลิต  ท่ีเปนองคประกอบในข้ันตอนของพัฒนาการทางสังคมหนึ่งๆ ท่ีมีลักษณะเฉพาะของ
ตนเองแตกตางกันไปในแตละสังคม การวิเคราะหวิถีการผลิตในลักษณะน้ีจะทําใหเราทราบถึง
โครงสรางเศรษฐกิจ (Economic Structure)  ในสวนท่ีสําคัญ  เชน  เราจะสามารถมองเห็นลักษณะ
สําคัญของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมหรือศักดินาไดอยางชัดเจน66  

 

ปจจัยท้ัง 4 กลุมท่ีกลาวมาขางตน ชวยใหเขาใจกระบวนการในการวิเคราะห
นโยบายสาธารณะดานพลังงาน ไดสมบูรณยิ่งข้ึน เนื่องจากทําใหสามารถเขาใจถึงแรงขับเคล่ือน
จากการกําหนดนโยบาย และอิทธิพลของแนวคิดการพัฒนา ท้ังจากตางประเทศ และในประเทศ 
ท้ังนี้ผลงานดังกลาวยังสอดคลองกับผลงานของ เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ ในแงท่ี
เปนการศึกษาปฏิสัมพันธท่ีสําคัญระหวางกลุมตัวละครหลัก 3 ฝาย คือ รัฐ เอกชน และภาคประชา
สังคม ท่ีมีตอการพัฒนาดานพลังงานของไทยท่ีผานมา ซ่ึงเทียบเคียงไดกับปจจัยท้ัง 4 กลุม ท่ีเสนอ
โดย รังสรรคฯ ในการวิเคราะหเพื่อทําความเขาใจลักษณะการเกิดของนโยบายในประเทศไทย 
โดยเฉพาะนโยบายดานการจัดการดานพลังงาน และโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีกําลัง
ดําเนินการศึกษาอยู นั่นคือ นโยบายดานพลังงานของไทยท่ีผานมาตางก็เปนผลมาจากปฏิสัมพันธ
ดังกลาว ทําใหประเทศไทยไมสามารถปฏิเสธระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) อันเปนหนึ่ง
ในองคประกอบของปฏิสัมพันธ ท่ีสงผลตอรูปแบบของการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศท่ีจะเกิดข้ึน  โดยมีโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ เปนผูท่ีกําหนดนโยบาย ซ่ึงใน
ท่ีนี้ก็คือ นโยบายดานการจัดหาแหลงพลังงานไฟฟาของประเทศ การกําหนดนโยบายก็เพ่ือจัดการ
กิจการดานพลังงาน อีกท้ังยังมีตัวละคร (Actors) ฝายตางๆท่ีเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบาย 
โดยวิเคราะหไปถึงพฤติกรรมและบทบาทของนักการเมืองพรรคการเมือง  และรัฐสภา  รวมไปถึง
ขาราชการ ท่ีเขามาเกี่ยวของอีกดวย  ซ่ึงฝายตางๆเหลานี้ก็คือ อุปทานของนโยบายน่ันเอง  และยัง
เกี่ยวเนื่องไปถึงผูบริโภคนโยบาย หรืออุปสงคของนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผลประโยชน
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 ปรีชา เปยมพงศสานต,  “ปรัชญาและวิธีการวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมือง,” ใน จาก
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ตางๆในสังคม และกลุมธุรกิจอุตสาหกรรมท่ีเกี่ยวของ ดวยเหตุนี้จึงตองพิจารณาถึงจุดเร่ิมตน และ
ท่ีมาของปญหาในการศึกษาคร้ังนี้ อันมีน้ํามันเปนทรัพยากรท่ีถูกนํามาเปนตัวแปรทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม และสงผลตอรูปแบบการกําหนดนโยบาย และนโยบายท่ีจะเกิดข้ึน ซ่ึงหาก
นํามาพิจารณาเช่ือมโยงกับกรอบวิเคราะหหลักในการศึกษาคร้ังนี้ คือ “ตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย (The streams and Window Model)” ของ John W. Kingdon67   จะสอดคลองกับการกอ
เกิดของนโยบายตามท่ี รังสรรคฯ ไดเสนอวา “นโยบายหนึ่งนโยบายใดเปนผลจากปฏิสัมพันธ
ระหวางกลุมเหตุปจจัยท่ีสําคัญ 4 กลุม” กับ ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย จะไดวา พิจารณา
กระแสปญหา (Problem Stream) ก็คือ อุปทาน และอุปสงคของนโยบาย กระแสท่ี กระแสนโยบาย 
(Policy Stream) คือ โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure)  กระแสท่ีสาม กระแส
การเมือง (Political Stream) 

 

พงษเทพ พินัยนิติศาสตร 68 ในป พ.ศ. 2549 ไดศึกษาวิทยานิพนธหัวขอ 
“กระบวนงานนโยบายสาธารณะดานพลังงานในสังคมไทย: พัฒนาการและกรอบการวิเคราะห”  
โดยศึกษาจากกรณีศึกษา 3 โครงการ ไดแก โครงการทอกาซธรรมชาติไทย - สหภาพพมา จ.
กาญจนบุรี โครงการทอกาซธรรมชาติไทย  - มาเลเซีย จ.สงขลา และโครงการโรงไฟฟาหินกรูด – 
บอนอก จ. ประจวบคีรีขันธ โดยเปนการศึกษาถึงสาเหตุ และท่ีมาของโครงการ และผลกระทบท่ี
สําคัญจากโครงการ เพื่อแสดงใหเห็นถึงกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีมีความไมเทาเทียมของ
อํานาจ และการมีสวนรวมของประชาชน ผลจากการศึกษา พบวา ถึงแมภาครัฐจะพยายามยึดหลัก
ธรรมาภิบาล ตามระบอบประชาธิปไตย มุงหาทางออกในรูปคณะกรรมการกลางเพ่ือแกไขปญหา
ความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนการการกอสรางโครงการดังกลาว แตผลการดําเนินงานจากคณะกรรมการ
เหลานั้นก็มิไดรับความสนใจเอาใจใสอยางจริงจัง เนื่องจากความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีแตกตาง
กัน กลาวคือภาครัฐยึดม่ันอยูบนฐานอํานาจแหงรัฐ และมุงการพัฒนาประเทศ และระบบเศรษฐกิจ 
สวนภาคประชาชนผูไดรับผลกระทบจากนโยบายดานพลังงาน ก็ยึดม่ันอยูบนฐานแหงสิทธิ
มนุษยชน และมุงการอนุรักษ คือ ไมตองการเปล่ียนแปลงวิถีการดาํรงชีพแตอยางใด โดยท้ังสองฝาย

                                                 
67

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 
2003) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน หนา 106. 

 
68

 พงษเทพ พินัยนิติศาสตร, “กระบวนงานนโยบายสาธารณะดานพลังงานในสังคมไทย: พัฒนาการ
และกรอบการวิเคราะห,”  (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต หลักสูตรสหวิทยาการ สํานักงานบัณฑิตศึกษา 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 1-8. 
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มิไดมองปญหานโยบายสาธารณะแบบองครวม (holistic) คือ ปราศจากกระบวนทัศนการมองทั้ง
ปญหาของคนสวนใหญ (majorities) และปญหาของคนสวนยอย (minorities) รวมกัน ดังนั้น ปญหา
ของคนสวนรวม (communities) จึงไมไดรับการแกไขรวมกัน กลับสะสมเนิ่นนานออกไป ยิ่งทําให
เกิดชองวางระหวางท้ังสองฝายขยายวงกวางมากข้ึน จนกลายเปนชนวนความขัดแยงทางสังคม
นําไปสูการยืนหยัดตอสูคัดคานนโยบายดานพลังงานในรูปโครงการกอสรางใดๆของรัฐอยางถึง
ท่ีสุด       อันจะสงผลกระทบโดยรวมตอสังคม และประเทศชาติในอนาคต  

 

ท้ังนี้ พงษเทพฯ ไดช้ีใหเห็นถึงปญหาในการกําหนดนโยบายดานพลังงานท่ีสําคัญ 
คือ  การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในข้ันตอนการนําปญหาเขาสูการจัดระเบียบวาระ ทําให
นโยบายท่ีออกมาสะทอนใหเห็นความขัดแยงอยางชัดเจนระหวางผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย 
กับประชาชนที่อยูในพ้ืนท่ี เพราะทั้งสองฝายมีการรับรูปญหาท่ีตางกัน และนําไปสูความไมเทา
เทียมกันในอํานาจการผลักดันนโยบาย 

 

ผลงานทั้ง 3  แสดงใหเห็นถึง กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีไมไดเป
ดกวางสําหรับการมีสวนรวมอยางเทาเทียมของทุกกลุมในสังคม แสดงใหเห็นถึงความจริงท่ีวาไมมี       
ดุลยภาพของผลประโยชนระหวางกลุมในสังคมตามสมมติฐานท่ีสํานักพหุนิยมเสนอ นโยบายได
ถูกกําหนดข้ึนในเง่ือนไขท่ีตรงกันขามอยางส้ินเชิง ดังนั้น นโยบายสาธารณะจึงมีแนวโนมวาจะ
กอใหเกิดผลโยชนกับกลุมท่ีมีอํานาจมากกวา กลุมท่ีมีอํานาจนอย แตกลุมท่ีมีอํานาจมากกลับเปน
คนสวนนอยของสังคม ผลประโยชนท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน จึงถูกจํากัดอยูในกลุมท่ีมีอํานาจมากกวาจะ
กระจายอยางท่ัวถึงในสังคม 
 

สวนท่ีสอง: ข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายโดยการนําแนวคิดตัวแบบกระแส
หนาตางนโยบาย 

 

นพดล อุดมวิศวกุล69 ไดศึกษาวิทยานิพนธในหัวขอ การเขาสูวาระ และการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ: ศึกษากรณี นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารในประเทศไทย 
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ ศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะของนโยบายมาตรฐานสินคา

                                                 
69

 นพดล อุดมวิศวกุล,  “การเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายสาธารณะ: ศึกษากรณีนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐศาสตร    
คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2548) 
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เกษตรและอาหารในประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนจากปฏิสัมพันธระหวาง 3 สวน ไดแก หนวยงานราชการ 
คือ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.) สังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ  ฝายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรี และองคกรระหวางประเทศ ไดแก สํานักงานมาตรฐาน
อาหารระหวางประเทศ (FAO) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (Office International des 
Epizooties: OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ (International 
Plant Protection Convention: IPPC)  
 

จากการศึกษาของ นพดล ฯ พบวา การพบกันของกระแสนโยบายนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ท้ัง 3 กระแส เปนเหตุใหการกําหนด มาตรฐาน
สินคา เกษตร และอาหารในประเทศไทย 

 

กระแสปญหา คือ องคการการคาโลก ไดเปล่ียนรูปแบบมาตรการทางการคา จาก
การใชมาตรการทางภาษี (Tariff Barrier) มาสูการใชมาตรการท่ีไมใชภาษี (Non -Tariff Barrier) ทํา
ใหเกิดการนํามาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารท่ีเปนหลักการทางวิทยาศาสตรมาใชในการควบคุม
ผูผลิตสินคาเกษตร และอาหาร ทําใหเกิดปญหาการปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารของ
ไทยท่ีไมไดมาตรฐานจากประเทศผูนําเขา 

 

กระแสนโยบาย  สวนราชการหลักท่ีเกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุข และ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ เห็นความสําคัญ และไดนําเสนอการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน  
สินคาเกษตร และอาหารในชวงรัฐบาล นายชวน หลีกภัย สมัยท่ี2 การดําเนินนโยบายการคาท่ีพึ่งพิง
ตลาดตางประเทศ  

 

กระแสการเมือง ท่ีมีอิทธิพลสําคัญทําใหนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารเขาสู การพิจารณาของรัฐบาล ไดแก การเปล่ียนแปลงรัฐบาลจากการรัฐประหารโดย         
คณะรักษาความสงบและเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ในป พ .ศ. 2534 (ค.ศ.1991) จากรัฐบาลพลเอก
ชาติชาย ชุณหะวัณ มาเปนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ซ่ึงเปนชวงเวลาท่ีกระทรวงสาธารณสุข
โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อ.ย.) มีการผลักดันประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร 
จึงทําใหประเด็นปญหาความปลอดภัยดานอาหารเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลนายอานันท          
ปนยารชุน 
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ผลการศึกษาแสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหาร และ
บทบาทขององคกรระหวางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอกระบวนการกําหนดนโยบายของไทยภายใต
สภาพแวดลอมของปญหา และสภาพแวดลอมทางการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอการกําหนด
นโยบาย โดยมี หนวยงานราชการ เปนองคกรท่ีมีบทบาทสําคัญ ทําหนาท่ีเปนตัวกลางระหวาง
ภาคเอกชน องคการระหวางประเทศ  และฝายการเมือง ในการนําวาระนโยบายเขาสูกระบวนการ
พิจารณา เพื่อผลักดันความตองการตอฝายการเมือง ถึงแมวาโดยหลักการจะมีบทบาทในการเปน
ผูนํานโยบายปฏิบัติก็ตาม แตเนื่องจากหนวยงานราชการเปนสถาบันท่ีรับผิดชอบ และดูแลปญหา
ตางๆ มาเปนเวลายาวนาน กวาฝายการเมือง มีอํานาจ และบทบาทเปนท้ังผูดูแล และกําหนดวาระ
ของนโยบาย การเขามามีบทบาทดังกลาวไดรับแรงสนับสนุนดานสภาพแวดลอมทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม รวมไปถึงบทบาทขององคการระหวางประเทศ จึงเปนอีกประการหนึ่งท่ี
หนวยงานราชการไดรับความชอบธรรมตอการเขาไปมีบทบาทหลักในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ และยงัเปนการเพิ่มความแข็งแกรงของระบบราชการอีกดวย 

 

ขอสรุปท่ีไดรับจากการศึกษา 3 ประการสําคัญคือ  
1. ประเด็นเร่ืองมาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารเปนประเด็นปญหาในประเทศ

ท่ีพัฒนาแลว ประเด็นดังกลาวถูกถายทอดแนวคิดมายังประเทศท่ีกําลังพัฒนา ผานการ
ประชุมสัมมนาขององคการระหวางประเทศ จนพัฒนากลายเปนประเด็นปญหาในประเทศกําลัง
พัฒนา  ถือเปนอิทธิพลโดยตรงจากระบบทุนนิยมโลก 

2. การกอตัวของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเปน
วาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) ไมไดเปนปญหาท่ีกระทบประชาชนท่ัวไป 
เพราะแผนดังกลาวถูกกําหนดขึ้นโดยหนวยงานราชการ และเปนตัวแทนในการแลกเปล่ียน
ผลประโยชนระหวางองคการระหวางประเทศ และฝายการเมือง และผูท่ีไดรับประโยชนก็คือชนช้ัน
นํา และนายทุนเทานั้น  

3. ผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ทําใหกระบวนการกําหนดนโยบายกลายเปนเวทีในการ
เจรจาตอรองเพ่ือประโยชนของหนวยงานราชการเกี่ยวกับขอบเขตอํานาจหนาท่ีอันเกิดจาก
ลักษณะเฉพาะทางวิชาการ ฝายการเมืองไดรับประโยชนจากการประชาสัมพันธตอสาธารณะไป
แลว สวนองคการระหวางประเทศก็ไดรับประโยชนจากการท่ีรัฐบาลยอมรับในมาตรฐานตาม
ขอตกลงระหวางประเทศ ซ่ึงทายท่ีสุดก็ไมสามารถท่ีจะรับรองไดวากระบวนการดังกลาวจะสะทอน
ผลประโยชนสาธารณะได 
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เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน70 ศึกษาในหัวขอ “การวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะในการแกไขปญหามลพิษจากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะกั่ว
บริเวณหมูบานคลิตี้ลาง จังหวัดกาญจนบุรี” ท่ีผานมาปญหาสารตะกั่วปนเปอน มีหลายฝายท่ี
เกี่ยวของ และพยายามแกไข โดยมีนโยบายออกมามากมาย แตปญหาดังกลาวกลับยังคงไมไดรับ
การแกไขใหลุลวง อีกทั้งมีขอถกเถียงถึงแนวทางและนโยบายการแกไขตามมาอีกหลายประการ  

 

การศึกษาของ เก้ือเมธา ตองการศึกษาประเด็นความขัดแยงในการแกไขปญหา 
แบบแผนความสัมพันธอันสลับซับซอนของฝายตางๆ ท่ีเกี่ยวของท่ีซอนอยูเบ้ืองหลังกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในการแกไขปญหา ปจจัยหรือเง่ือนไขท่ีมีผลตอการตัดสินใจนโยบาย รวมไปถึง
กลไกการขับเคล่ือนกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยใชแนวคิด ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย 
(The streams and Window Model) เปนกรอบในการศึกษา ผลของการศึกษาทําใหทราบวา การ
ตัดสินใจนโยบายตางๆ ในกระบวนการแกไขปญหาข้ึนอยูกับองคประกอบตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กระแสการเมือง รวมไปถึงการตอรองอํานาจของฝายตางๆ ภายในจังหวะเวลานั้นเปนสําคัญ กลาว
ในกรณีนี้คือ การที่ปญหาไดรับความสนใจจากส่ือมวลชนถือเปน ชวงจังหวะเวลาท่ีสําคัญท่ีองคกร
พัฒนาเอกชนและชาวบานสามารถนําเสนอแนวนโยบายของตนเขาสูข้ันตอนการตัดสินใจ อีกท้ัง
สามารถดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อกดดันการตัดสินใจนโยบายไดอยางมีพลัง ไดแก การเรียกรอง 
การรองเรียน การจัดเวทีวิชาการ การหาแนวรวม และการนําเสนอประเด็นปญหา แตเม่ือปญหาไม
คอยไดรับความสนใจจากส่ือมวลชน ผูตัดสินใจนโยบายก็จะเปนฝายนําแนวนโยบายของตนเขาสู
ข้ันตอนการตัดสินใจภายใตการกดดันจากกระแสการเมือง ท่ีแตกตางจากชวงเวลาท่ีเปนขาว ไดแก 
งบประมาณ การเปล่ียนแปลงผูนําองคกร ความเกื้อกูลกันของผูประกอบการกับหนวยงานราชการ 
ดวยเหตุนี้ การตัดสินใจนโยบายจึงมีลักษณะกลับไปกลับมา มิไดมุงเพื่อการแกไขปญหาอยาง
แทจริง นอกจากนี้ ผลการศึกษายังพบดวยวา เม่ือมีการตัดสินใจนโยบายหน่ึงๆ นโยบายดังกลาว
กลับไมไดรับการนําไปปฏิบัติใชอยางจริงจัง หรือนําไปปฏิบัติใชอยางไมครบถวนสมบูรณ ซ่ึงเปน
สาเหตุสําคัญอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหปญหาไมไดรับการแกไข  
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 เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน, “การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะในการแกไขปญหามลพิษ
จากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะก่ัวบริเวณหมูบานคลิต้ีลาง จังหวัดกาญจนบุรี,” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล 
ปการศึกษา 2550) 
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กรกช ศิริโชค71 ไดทําการศึกษา ในหัวขอ “การกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบ
การเมืองไทย: ศึกษากรณีการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535” เพื่อตอบคําถามท่ีว
า กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเกิดข้ึนมีลักษณะเปน “อํามาตยาธิปไตย” หรือไมอยางไร 
และมีปจจัยใดมีอิทธิพลสําคัญ โดยใชทฤษฎีระบบการเมือง (Political System Theory) และแนวคิด
การเมืองแบบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) เปนแนวทางในการศึกษา จากการศึกษาได
ขอสรุปดังนี้ 

 

ปจจัยทางเศรษฐกิจ เปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ 
พุทธศักราช 2535 ไดแก (1) นโยบายสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (2) การเรียกรองจาก
เอกชน ใหมีการพัฒนาทรัพยากรบุคคลเพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรม (3) การเรียกรอง
จากนักวิชาการ และขาราชการระดับกลางใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางสมดุลย ผูท่ีมีบทบาท
เรียกรองนโยบายในทางตรงโดยมากแลว คือ นักวิชาการ และขาราชการระดับกลาง สวนกลุม 
ผลประโยชนเอกชนอาศัยการเรียกรองทางออมผานกลไกความรวมมือระหวางภาครัฐบาลและ
เอกชนในการแกปญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) ไปยังสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติและไมมีการรวมตัวของประชาชนเพื่อเขามามีสวนรวมในเร่ืองนี้แตอยางใด  

 

แต ปจจัยทางเศรษฐกิจ ดังกลาวก็เปนเพียงปจจัยแวดลอมเทานั้น พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2521 เปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหระบบราชการเปนองคกรหลัก
ท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดในกระบวนการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535 อิทธิพลนี้
สะทอนออกมาอยางเปนรูปธรรมจากการท่ีระบบราชการสามารถยับยั้งความพยายามในการเสนอ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติจากฝายนิติบัญญัติไดถึง 5 คร้ัง นอกจากอํานาจและความชอบ
ธรรมท่ีไดรับจากกฎหมายแลว การเปล่ียนแปลงทางการเมืองในระยะนั้นก็ไมมีผลกระทบตอการ
ดําเนินการในการรางแผนของระบบราชการแตอยางใด การกําหนดแผนการศึกษาตลอดระยะเวลา
ประมาณ 80 ปท่ีผานมาของประเทศไทย (รัชกาลท่ี 5 -แผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2520) อยู
ภายใตอิทธิพลของชนช้ันปกครอง และขาราชการประจํามาโดยตลอด ไมวาระบบการเมืองจะมี
ลักษณะเปนประชาธิปไตยมากนอยเพียงใดก็ตาม กระบวนการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ 
พุทธศักราช 2535 ในระหวางป พ.ศ. 2532-2535 เปนอีกกรณีหนึ่งท่ียืนยันถึงอิทธิพลของขาราชการ
                                                 

71
 กรกช ศิริโชค, “การกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองไทย: ศึกษากรณีการกําหนด

แผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535,”(วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง              
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538). 
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ประจําท่ีมีตอแผนการศึกษาของประเทศซ่ึงเปนลักษณะสําคัญระบบอํามาตยาธิปไตยท่ีแฝงอยูใน
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

 

ภาคภูมิ วาณิชกะ72 ไดดําเนินการศึกษาในหัวขอ เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป 
พ.ศ. 2544-2549 ในประเด็นหลักในการศึกษาคร้ังนี้ คือ ในการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ
ระหวาง ป พ.ศ. 2544-2549 ซ่ึงประกอบไปดวยกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของกับการเจรจา
การคา ซ่ึงแบงออกเปน 2 ฝาย กลุมผลประโยชนเหลานั้น มีวิธีการในการตอสูและผลักดัน
ผลประโยชนของตนเองอยางไร  ภาคภูมิฯ ไดนําเสนอประเด็นปญหาของการศึกษาวา เปน
การศึกษาและใหความสําคัญกับความขัดแยง และปฏิสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวางกลุมผลประโยชน 
รวมท้ังสถานะทางเศรษฐกิจการเมืองของกลุมตางๆท่ีไมเทาเทียมกัน นอกจากนี้ยังกลาวถึงปจจัยอ่ืน
ท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จของกลุมผลประโยชนนอกเหนือไปจากความสามารถในการระดม และ
ใชทรัพยากร เชน การขัดขวางจากกลุมผลประโยชนฝายตรงขาม ทาทีของรัฐท่ีเปล่ียนแปลงไปตาม
สถานการณทางการเมือง และปจจัยแวดลอมตางๆ ซ่ึงสะทอนถึงพลวัตของสังคมท่ีดําเนินไปดวย
ความขัดแยงทางผลประโยชนของกลุมตางๆ ท่ีมีความสัมพันธกับสถานะ และวิธีการตอสูของกลุม
ผลประโยชนท้ังสองฝาย และนโยบายสาธารณะก็เปนผลของความขัดแยงของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองท่ียุติลงในระดับหนึ่ง ณ ขณะน้ัน ซ่ึงรูปแบบของการจัดสรรทรัพยากรที่เกิดจากนโยบาย
สาธารณะใดๆก็ตามท่ีไมสมดุล จะกลายเปนชนวนของความขัดแยงคร้ังใหมไดอีก 

 

โดยภาคภูมิฯ ไดสรางกรอบแนวคิดในการศึกษาข้ึนจากการประยุกตแนวคิดกลุม
ผลประโยชน กับทฤษฎีการควบคุมวาระทางนโยบายเขาดวยกัน ผลการศึกษา มีขอสรุปวาความ
ขัดแยงท้ังในทางเศรษฐกิจ และการเมืองเปนสภาพปกติของระบบเศรษฐกิจ และการเมืองไทย และ
ความขัดแยงดังกลาวไดถูกยกระดับข้ึน  โดยวาระการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ  กลุม
ผลประโยชนท้ังสองกลุมมีลักษณะความแตกตาง และความไมเทาเทียมกัน รวมท้ังมีความขัดแยง
กันอยางมาก ในหลายมิติดวยกัน ท้ังในดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ซ่ึงกลุมผลประโยชนท่ี
นํามาเปนกรณีศึกษา ไดแก กลุมไทยรักไทย และกลุม FTA Watch ท่ีตอสูกันเพื่อแยงชิงอํานาจใน
การกําหนดเนื้อหาของขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริกา ดวยการใชวิธีการขยาย หรือการจํากัด
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 ภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: 

กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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ความขัดแยงเปนวิธีการในการตอสูเพ่ือผลักดันผลประโยชนของตนในทางทฤษฎีนั้น ขอบเขตของ
ความขัดแยงท่ีขยายออกไปสูสาธารณะเปนปจจัยท่ีตัดสินวา กลุมผลประโยชนฝายใดจะประสบ
ความสําเร็จในการผลักดันผลประโยชนของตนเองใหกลายมาเปนนโยบายได เนื่องจากการคาเสรี
เปนประเด็นท่ีครอบคลุมผลประโยชนกวางขวางและมีความสําคัญตอสังคมในระยะยาว ซ่ึงไมวา
ฝายท่ีตอตานหรือสนับสนุนก็ไมสามารถปฏิเสธความสําคัญนี้ได 

 

ตามกรอบแนวคิดท่ี ภาคภูมิฯ ไดทําการศึกษาน้ัน เปนการตอกย้ําใหเห็นถึงปญหา
สําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายของไทย ซ่ึงเปนลักษณะของสภาพแวดลอมและความไมเทา
เทียมระหวางกลุมตางๆในสังคม ท่ีดํารงอยูในกระบวนการกําหนดนโยบายของประเทศไทย และ
เม่ือมีการเจรจาการคาเสรี ลักษณะของสภาพแวดลอมดังกลาวนั้น จึงเปนท่ีมาของ การกอตัวของ
ความขัดแยง ทางผลประโยชนระหวาง “นายทุน” (Dominant Player) กับ “คนจน” (Loser)  โดยมี
ขอจํากัดดานทรัพยากร เปนสาเหตุสําคัญของความขัดแยงโดยธรรมชาติระหวางนายทุนกับคนจน 
ซ่ึงมีความตองการในทรัพยากรท่ีเหมือนกัน การไดของคนกลุมหนึ่งจึงหมายถึงการเสียของคนอีก
กลุมหนึ่งเสมอ แตอยางไรก็ตาม การตอสูระหวางนายทุนกับคนจนในกระบวนการจัดสรร
ทรัพยากรที่ผานมาของไทย เปนลักษณะท่ีไมเทาเทียมกันเสมอมา เนื่องจากนายทุนซ่ึงมีอํานาจทาง
เศรษฐกิจ และการเมืองมากกวา ก็สามารถเขาไปแสวงหาผลประโยชนจากกระบวนการกําหนด
นโยบายผานสายสัมพันธท่ีมีกับนักการเมือง และขาราชการ ในขณะท่ีคนจน หรือชนช้ันลาง ซ่ึงเปน
คนสวนใหญของสังคมไมมีโอกาสมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย อีกท้ังยังเปนฝายท่ี
ตองแบกรับตนทุนของนโยบายเหลานั้นอีกดวย 

 

แตอยางไรก็ตาม การเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯไดยุติลงจากการยุบสภา และ
การรัฐประหารในป พ.ศ. 2549 ซ่ึงปรากฏการณนี้สะทอนถึงความซับซอนและพัฒนาการของความ
ขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนในชวงเวลาดังกลาว 

 

จะเห็นไดว า  ผลการศึกษาของ  ภาคภู มิฯ  ช้ี ให เห็นถึงประเด็นสําคัญใน
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะของไทย 2 ประเด็นหลัก ไดแก ประเด็นแรก คือ ความไม
เทาเทียมกันในอํานาจทางเศรษฐกิจ  และการเมือง ระหวางนายทุนกับคนจน  ท่ี เกิดข้ึนใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย สงผลใหเกิดการตอสูแสวงหาผลประโยชนจากความไดเปรียบใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงในประเด็นนี้ไมแตกตางจากการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ไทยท่ีผานมา ซ่ึงเอ้ือประโยชนตอภาคอุตสาหกรรมมากกวาท่ีจะคํานึงถึงผลกระทบท่ีมีตอสังคม 
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ประเด็นท่ีสอง คือ ตามท่ีทฤษฎีตัวแบบกระแสนโยบาย (Streams model) ของ Kingdon73 ไดกลาว
วา การเกิดข้ึนของนโยบายใดๆ นั้น ตองประกอบไปดวยการมาบรรจบกันของปจจัย หรือกระแสทั้ง 
3 กระแส โดยพรอมเพรียงกันตามท่ีไดกลาวไวในหัวขอ ตัวแบบการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) ขางตน แตเม่ือเกิดเหตุการณการเปล่ียนแปลงทางการเมืองดวยการยุบสภา และการ
รัฐประหารใน ปพ.ศ. 2549 นั่นคือ เปนการเปล่ียนแปลงของกระแสการเมือง (Political Stream) จึง
เปนเหตุทําใหการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ ตองยุติลง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การเจรจา
การคาเสรีไทย-สหรัฐฯ ตองยุติลง เพราะเกิดการเปล่ียนแปลงของกระแสการเมือง ซ่ึงเปนปจจัย
สําคัญในการผลักดัน นั่นเอง  

 

สายรุง ทองปลอน74 ไดทําการศึกษาบทบาทของกลุมผลประโยชน ท่ีมีตอการ
กําหนดเนื้อหาสาระของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย ในหัวขอ เศรษฐศาสตร
การเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการ
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (แผน PDP 2007) สายรุงฯ ไดศึกษาบทบาท และ
ความสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของในข้ันตอนการกําหนดนโยบายดาน
กิจการไฟฟาของประเทศ กลุมผลประโยชนท่ีเกี่ยวของเหลานั้นมีความแตกตาง และไมเทาเทียมกัน 
ทางอํานาจเศรษฐกิจ และการเมือง ในการเขามามีสวนรวมในข้ันตอนการกําหนด และจัดทํา
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาดังกลาว อันเปนเหตุใหเกิดความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชน 
และนํามาสูทาทีท่ีแตกตางกันของกลุมผลประโยชน ท้ังกอนและหลังการอนุมัติแผนพัฒนากําลัง
การผลิตไฟฟา หรือแผนพีดีพี 2007  

 

สายรุงฯ ไดแบงกลุมผลประโยชนท่ีเกี่ยวของออกเปน 2 ฝาย ตามจุดยืนของกลุมท่ี
มีตอการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา พ.ศ.2550-2564 หรือ PDP 2007 ดังกลาว  ไดแก กลุม
แรก คือ กลุมท่ีเห็นดวยกับแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตามแผน PDP 2007 ประกอบ
ไปดวย 2 กลุมยอย คือ (1) กลุมขาราชการและเทคโนแครต (Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน ซ่ึง
เปนผูครอบครอง และเขาถึงการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา (2) การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

                                                 
73

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies. 
74

 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา
ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),”  (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
ปการศึกษา 2551) 
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ไทย (กฟผ.) ซ่ึงเปนผูเขียน หรือยกรางแผน PDP 2007  และบริษัทลูก 2 บริษัท คือ บริษัท ผลิต
ไฟฟาราชบุรีโฮลดิ้ง (RATCH) จํากัด (มหาชน) และบริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด (มหาชน) (EGCOMP) 
ซ่ึง กฟผ. ถือหุนและมีผูบริหารของ กฟผ. เขาไปเปนคณะกรรมการ  สวน กลุมท่ีสอง คือ กลุมท่ี
คัดคานแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตามแผน PDP 2007 ซ่ึงประกอบไปดวย 2 กลุม
ยอย คือ (1) กลุมองคกรพัฒนาเอกชน ซ่ึงตอไปน้ีในงานวิจัยช้ินนี้จะเรียกวา “กลุมองคกรพัฒนา
เอกชนดานพลังงาน”  เปนการรวมกลุมกันแบบไมเปนทางการ ของคนทํางานในองคกรพัฒนา
เอกชนหรือกลุมนักวิจัย นักวิชาการ จากมูลนิธิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ กลุมพลังไทย สหพันธ
องคกรผูบริโภค มูลนิธินโยบายสุขภาวะ กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต องคกรกรีนพีช 
เอเชียตะวันออกเฉียงใต (2) กลุมประชาชนในพื้นท่ีท่ีรวมตัวกันตอตานโรงไฟฟา โดยในแตละ
จังหวัดท่ีมีการรวมตัวกันเปนกลุมในพื้นท่ีและรุกข้ึนมาเรียกรองคัดคานและตอตานการสราง
โรงไฟฟาในพื้นท่ีของตน เชน การรวมกลุมกันของชาวบานจังหวัดสระบุรี จังหวัดราชบุรี จังหวัด
ระยอง จังหวัดสมุทรสงคราม จังหวัดฉะเชิงเทรา เพื่อรุกข้ึนมาตอตานโรงไฟฟาท่ีจะมาสรางใน
พื้นท่ีจังหวัดตน และในบางโอกาสแตละกลุม ซ่ึงอยูในแตละจังหวัดจะมารวมกิจกรรมคัดคาน
ตอตานนโยบายการสรางโรงไฟฟาดวยกัน ซ่ึงตอไปน้ีในงานวิจัยช้ินนี้จะใชคําเรียกวา “กลุม
เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา” 

 

จากผลการศึกษาสรุปไดวา กลุมองคกรพัฒนาเอกชนมีเปาหมายหลัก คือ การ
คัดคานแผน PDP 2007 มีความเสียเปรียบดานศักยภาพภายใน ขอบขายของผลประโยชนท่ีมีความ
เหล่ือมลํ้ากัน สวนกลุมเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟามีเปาหมายหลัก คือ การตอตานการสราง
โรงไฟฟาในพื้นท่ีของตน ซ่ึงประเด็นในการคัดคานท่ีท้ังสองกลุมมีรวมกันคือ การคัดคานแผน 
PDP 2007 อันเปนประเด็นแวดลอมท่ีมีความเช่ือมโยงกัน หากท้ังสองกลุมแตมีเปาหมายหลักท่ี
แตกตางกัน สวนกลุมท่ีเห็นดวย หรือสนับสนุนแผน PDP 2007 เปนกลุมท่ีใกลชิด และเขาถึงอํานาจ
ในการกําหนดนโยบายมากกวากลุมท่ีเปนฝายคัดคาน ดังนั้นวิธีการหลักท่ีกลุมสนับสนุนดําเนินการ
ในการตอสูกับกลุมท่ีคัดคาน คือการออกกฎ กติกา และกฎหมายตางๆ เพื่อควบคุมหรือจํากัดการ
ดําเนินการของกลุมท่ีคัดคาน ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงศักยภาพที่ไมเทาเทียมกัน ท่ีไมสามารถเขาถึง
อํานาจในการไดมาซ่ึงความตองการในผลประโยชนของฝายผูคัดคาน เพราะไมสามารถเขาถึง หรือ
เขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ หรือกําหนดนโยบายท่ีเกิดข้ึนไดอยางท่ีควรจะเปน กลุม
องคกรพัฒนาเอกชนจึงดําเนินการไดเพียงใชวิธีการตอสูผานสาธารณะ สวนกลุมเครือขายชุมชน
ตอตานโรงไฟฟาใชวิธีการระดมพลเพ่ือการชุมนุมตอตานคัดคานเทานั้น ซ่ึงไมมีน้ําหนักเทากับการ
เขาถึงอํานาจในการกําหนด หรือออกกฎเพื่อมาควบคุม ดังเชนฝายขาราชการ และเทคโนแครต 



 92

(Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ท่ีสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีพลังกวา 

 

อยางไรก็ตามความขัดแยงของท้ังสองกลุม ก็จะยังดํารงอยูตราบเทาท่ีการอนุมัติ
แผน PDP 2007 นั้น เปนการจัดสรรผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน ท้ังในดานอํานาจ การเขาถึง
ทรัพยากร และโอกาสในการมีสวนรวมตอไป และการตอสูเพื่อผลักดันใหเกิดความเปล่ียนแปลงท่ี
เปนธรรมตอท้ังสองฝายมากขึ้นก็จะเกิด ข้ึนในอนาคตอยางแนนอนตามวิ ถีของระบอบ
ประชาธิปไตยแบบไทย 

 

ประเด็นสําคัญในผลการศึกษาของ สายรุงฯ คือ การจําแนกใหเห็นถึงกลุม
ผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของในการการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา พ.ศ.2550-2564 หรือ 
แผน PDP 2007 เอาไวอยางชัดเจน และไดอธิบายถึงบทบาทในเชิงลึกของกลุมดังกลาว ท่ีมีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวยท้ังฝายท่ีสนับสนุน และฝายตอตานท่ีมีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว คือ แผน PDP 2007 ผลการศึกษาสามารถทําใหเขาใจถึง
ความสําคัญของปจจัยของกระแสทั้ง 3 กระแส ท่ีมีตอการกําหนดนโยบายตามทฤษฎีตัวแบบกระแส
นโยบาย (Streams model) ของ Kingdon75 โดยมี กระแสนโยบาย (Policy stream) เปนกระแสท่ี
เกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการตัดสินใจ หรือเปนการระบุรายละเอียดทางเลือกท่ีใชในการ
ตัดสินใจ โดยผูท่ีมีสวนในการกําหนดทางเลือกท่ีใชสําหรับการตัดสินใจดังกลาว ระบุประเด็นให
แกผูท่ีมีอํานาจกําหนดนโยบาย ซ่ึงมักจะเปนผูท่ีอยูเบ้ืองหลัง (Hidden Cluster) การขับเคล่ือน
นโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวยฝายขาราชการ และเทคโนแครต (Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน 
และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) นอกจากนี้ทฤษฎีของ Kingdon ยังไดกลาวถึง
ความสําคัญของผูประกอบการทางนโยบาย (Policy entrepreneur)  

 

กนกพร คุณภูริปญญา76  ศึกษาวิทยานิพนธหัวขอ เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย
นโยบายนํ้าในสังคมไทย: ศึกษาในชวงป 2503 – ปจจุบัน (2551) กนกพร ไดศึกษาปฏิสัมพันธเชิง
อํานาจในเร่ืองการกําหนดนโยบายทรัพยากรน้ําระหวางผูกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ผูกําหนด

                                                 
75

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies. 
76

 กนกพร คุณภูริปญญา, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายนํ้าในสังคมไทย: ศึกษาในชวงป 
2503 – ปจจุบัน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร      
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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นโยบายน้ํา รัฐบาล นักการเมือง กลุมผลประโยชน อิทธิพลท้ังภายนอก และภายในประเทศ อํานาจ
ในการตอรองระหวางกลุมตางๆ รวมไปถึงประชาชนผูมีสวนไดสวนเสีย โดยผูท่ีมีบทบาทหลักใน
การดําเนินนโยบายน้ําก็คือ หนวยงานราชการ ไดแก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ กรมชลประทาน สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร และกรม
ทรัพยากรน้ํา สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม แตประเด็นสําคัญอยูท่ีวา
ประชาชนสวนใหญของประเทศไดเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายในฐานะเปนผูมีสวนได
สวนเสียหรือไม  

 

การศึกษาของ กนกพร ไดนํากรอบแนวคิดท่ีใชเปนแนวทางในการวิเคราะห 2 
แนวคิดหลัก  ไดแก  แนวคิดทฤษฎีวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมืองเกี่ยวกับ
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย พ.ศ.2475-2530 ของ รังสรรค ธนะพรพันธ 
(2532) ท่ีวาดวยเร่ืองตลาดนโยบาย อุปสงค และอุปทานของนโยบาย โครงสรางสวนบนและระบบ
ทุนนิยมโลกของประเทศไทย และแนวคิดทฤษฎีรัฐเศรษฐศาสตร (Political Economics) ของ Frey 
and Schneider (1981) และ Frey (1983) ท่ีมีขอเสนอเกี่ยวกับพฤติกรรมของรัฐบาลวา รัฐบาลมี
พฤติกรรมแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุดในชวงท่ีตนมีอํานาจ โดยจะดูแลภาพพจนตัวเอง เพื่อจะ
ไดรับการเลือกตั้งคราวตอไป ซ่ึงการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ จะสงผลตอภาพพจนของรัฐบาลอีก
ตอหนึ่ง กับนโยบายเศรษฐกิจ  

 

ผลการศึกษาพบวา พัฒนาการของนโยบายนํ้าในชวงกอน พ.ศ. 2503 รัฐเปน
ผูสนับสนุน และดําเนินการจัดระบบชลประทาน เพื่อสงน้ําใหกับภาคเกษตรกรรม แตชวงหลังจาก 
พ.ศ.2503- จนถึงปจจุบัน ซ่ึงเปนชวงท่ีมีการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห
งชาติ ลักษณะการดําเนินนโยบายน้ําไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม คือ รัฐมุงพัฒนาการจัดการนํ้า และ
ดําเนินนโยบายนํ้าไปเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากเพื่อการเกษตรกรรม เพราะสังคมไทย
ดั้งเดิม คือสังคมเกษตร แตรัฐบาลกลับเนนการพัฒนาไปท่ีการกอสรางเข่ือนขนาดใหญ ท่ีใชในการ
ผลิตกระแสไฟฟา ซ่ึงเปนทิศทางการพัฒนานโยบายนํ้าตามแนวทางประเทศตะวันตก และมุงเนน
การจัดสรรทรัพยากรน้ําใหกับกับชุมชนเมือง และภาคอุตสาหกรรมเปนอันดับแรก ทําใหเกิดปญหา
ความไมเทาเทียมในการเขาถึง และเกิดการแยงชิงทรัพยากรนํ้าระหวางภาคเกษตรกรรมกับ
ภาคอุตสาหกรรม นอกจากนี้ความซํ้าซอนของหนวยงานท่ีวางแผนนโยบายนํ้า รวมท้ังกฎหมาย    
และกฎระเบียบท่ีเกี่ยวกับทรัพยากรน้ําท่ีมีอยูจํานวนมาก ทําใหการดําเนินงาน และโครงสรางการ
จัดการน้ําไมมีความคลองตัว ขาดกลไกการจัดสรรน้ําท่ีมีประสิทธิภาพ ผูมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายน้ําของประเทศไทยมักเปนฝายรัฐบาล องคกรท่ีดูแลเร่ืองน้ําประเทศมหาอํานาจ องคกร
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ระหวางประเทศ กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ บริษัทเอกชน ลวนแตกําหนดทิศทางของนโยบาย
ใหเอ้ือประโยชนตอกลุมของตน ทําใหขาดการมีสวนรวมของประชาชนท่ีไมมีอํานาจในการตอรอง
กับกลุมผลประโยชนเหลานั้น จึงไมไดรับประโยชนจากทรัพยากรน้ําอยางเพียงพอ ในความเปน
จริงการใชประโยชนจากทรัพยากรน้ําควรสงเสริมใหทุกฝายเขาถึงทรัพยากรอยางเทาเทียมกัน 
เพราะนํ้าเปนทรัพยากรสาธารณะท่ีทุกคนสามารถใชประโยชนรวมกันได ซ่ึงรัฐธรรมนูญ ฉบับ
พุทธศักราช 2540  และ ฉบับพุทธศักราช 2550  ไดระบุไวอยางชัดเจนถึงการสงเสริมสนับสนุนให
ประชาชนทุกคนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการทางการเมืองตางๆใหไดมากท่ีสุด  

 

กิจการไฟฟา หรือกิจการน้ํา ลวนเปนกิจการท่ีมีความจําเปนตอการดํารงชีพของ
ทุกคนในประเทศ แตลักษณะรวมท่ีท้ังสองกิจการมีเหมือนกัน คือ เปนกิจการผูกขาดโดยธรรมชาติ 
ดังนั้นในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย ท่ีเช่ือวา บทบาทในการตอสูของกลุมผลประโยชนใหไดมา
ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีเปน เปนสิทธิอันชอบธรรมตามแนวทางของระบอบประชาธิปไตยจึง
เปนไปไดยากในสังคมไทย ท่ีความชอบธรรมในการจัดการทรัพยากรอยูท่ีกลุมผูมีอํานาจมากกวา 
เปนการตอสูกันระหวางกลุมผู ท่ีไดประโยชน หรือเสียประโยชนอยางเทาเทียม  กลุมผูเสีย
ประโยชนมักจะเปนกลุมท่ีมีอํานาจนอยกวากลุมผูท่ีไดประโยชน และมักจะแสดงบทบาทในการ
เรียกรอง และตอตานภายหลังจากท่ีไดมีการกําหนดนโยบายออกมาแลว เพราะในกิจการท่ีมี
ลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ การกําหนดนโยบายในสังคมไทยจะขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน และการเขาถึงอํานาจในการรวมกําหนดนโยบาย ผูกําหนดนโยบายก็มักจะผูกขาดอํานาจ
ในการกําหนดแนวทาง หรือนโยบายดวยเหตุผลดานความม่ันคงของประเทศ และแหลงทรัพยากร 
ใหเปนไปเพื่อสวนรวม แตในความเปนจริงความสําเร็จของการกําหนดนโยบายกลับข้ึนอยูกับ
อิทธิพลของกลุมผลประโยชนในระบบการเมืองท่ีมีอํานาจในการรวบรวมทรัพยากรอันนําไปสูการ
ไดมาซ่ึงอํานาจในการกําหนดนโยบายตามความตองการของกลุม มากกวาท่ีจะเปนการดําเนินการ
ในกระบวนการที่มีความเทาเทียมกันเพื่อใหผลประโยชนไดเกิดกับทุกฝายอยางเทาเทียม  

 

แนวทางการวิเคราะหในการศึกษาคร้ังนี้อยูท่ี ปจจัยหรือเง่ือนไขท่ีมีผลตอการ
ตัดสินใจนโยบาย รวมไปถึงกลไกการขับเคล่ือนกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยใหความสําคัญ
กับบทบาท และอิทธิพลของกลุมผลประโยชนท่ีมีตอประเด็นปญหา (การใชพลังงานนิวเคลียรเพ่ือ
การผลิตกระแสไฟฟา) และกระบวนการนําปญหาเขาสูการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda 
Setting Process) จนกลายเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) และเปนนโยบาย
ในท่ีสุด 
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โดยภาพรวมจากการศึกษาผลงานท่ีไดกลาวมาขางตน เปนการแสดงใหเห็นวาการ
นําประเด็นปญหาเขาสูการพิจารณาในระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) สามารถพิสูจนไดวา
การมาพบกันของ กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง ในตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย (The streams and Window Model) นั้น เปนองคประกอบท่ีสําคัญอยางมากตอความสําเร็จ
ของประเด็นปญหาในการพัฒนาไปสูการแปลงเปนนโยบาย แตประเด็นท่ีเปนขอสังเกตเพิ่มเติมคือ 
การเกิดข้ึน และดํารงอยูของประเด็นปญหานโยบาย มักเกิดข้ึนเปนปกติในสภาพแวดลอมทางสังคม
ท่ัวไป แตการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีเกิดข้ึน มักจะมีบทบาทโดยตรงตอการเกิดข้ึน หรือ
เปล่ียนแปลงเนื้อหาสาระของนโยบายใหเปนไปตามอํานาจในการตัดสินใจของผูนําทางการเมือง 
โดยอาศัยชวงจังหวะเวลาท่ี กระแสปญหา กระแสนโยบาย มาพบกันเปนปจจัยสนับสนุน และ
นําไปสูการปฏิบัติตามนโยบายน้ัน ซ่ึงนโยบายที่ถูกกําหนดขึ้น อาจจะไมไดเปนไปตามความ
ตองการที่แทจริงของสังคมก็ได จากลักษณะท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการกําหนดนโยบาย จึงมักพบวา
ปญหาท่ีสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายของประเทศไทย เกิดจากการกําหนดนโยบายตามความ
ตองการทางการเมืองมากกวา จะเปนไปเพื่อประโยชนตอสวนรวม ทําใหในหลายๆนโยบายท่ี
เกิดข้ึนในชวงรัฐบาลหน่ึงอาจถูกลมเลิกไป เม่ือมีรัฐบาลคณะใหมเขามาบริหารประเทศ ทําใหขาด
ความตองเนื่องในการแกไขปญหา ท่ีถูกกําหนดข้ึนเกิดผลประโยชนเฉพาะกลุมผูท่ีมีความไดเปรียบ
ในการเขาถึงกระบวนการกําหนดนโยบาย 

 
 
 
 

 



บทท่ี 3 
แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  

 
ในขณะท่ีทําการศึกษาคร้ังนี้ เปนชวงเวลาท่ีรัฐบาลแตละประเทศกําลังหาแนวทางเพื่อ

รับมือ และแกไขวิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2551 อันเปนผลมาจากวิกฤติของระบบ
เศรษฐกิจทุนนิยมเสรี และมีจุดเร่ิมตนจากประเทศสหรัฐอเมริกา และกําลังลุกลามไปท่ัวโลกนั้น 
การพัฒนาระบบเศรษฐกิจท่ีจําเปนตองพ่ึงพาพลังงานจํานวนมหาศาล จึงไดรับผลกระทบจากภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยอยางหลีกเล่ียงไมได  แตในขณะเดียวกันกลับมีกระแสความพยายามท่ีจะพัฒนา
พลังงานนิวเคลียร เพื่อเพิ่มศักยภาพในการผลิตพลังงานไฟฟาของผูนํารัฐบาลในกลุมประเทศ
อาเซียนหลายประเทศดวยกัน เชน อินโดนีเซีย ฟลิปปนส เวียดนาม รวมท้ังประเทศไทย  ความ
พยายามดังกลาวไดกลายมาเปนยุทธศาสตรท่ีชัดเจนอยางยิ่ง ในการแกปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และการลดปญหาภาวะโลกรอน ท่ีถือเปนความทาทายใหมสําหรับศตวรรษท่ี 21 นี้  

 

จุดเร่ิมตนของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในทศวรรษ 2550 ของไทย ถูกจัดให
เปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะสรางข้ึน จํานวน 2 แหง ภายในป พ.ศ. 2563 – 2564 ภายใต
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา พ.ศ. 2550-2564 (PDP 2007) หลังจากท่ีไดมีการพิจารณาปรับปรุง
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทยจากแผน PDP 2004 (พ.ศ. 2547-2558) มาเปนแผน 
PDP 2007 ในป พ.ศ. 2550 และไดมีการปรับปรุงแผนดังกลาวมาแลว 2 คร้ังดวยกัน ทําใหมีการ
ปรับจํานวนโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเหลือเพียง 1 แหง เนื่องจากปริมาณความตองการไฟฟาท่ี
ลดลง อันเนื่องมาจากภาวะเศรษฐกิจถดถอย แตลาสุด คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ 
(กพช.) ไดอนุมัติ แผนPDP  2010 ท่ีระบุวาเปน Green PDP แผนแรกของประเทศ เพื่อลดความเส่ียง
จากการพึ่งพากาซธรรมชาติ แตแผนPDP 2010 กลับมีโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรถึง 5แหง1 ภายใน 
20 ปขางหนา  

 

การแกไขปรับปรุงแผน PDP ในแตละคร้ังนับต้ังแตป พ.ศ. 2550 เปนตนมา ทําใหเห็นถึง
ความพยายามของฝายผูกําหนดนโยบายพลังงานของประเทศ ท่ีจะกําหนดใหเกิดการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรอยางชัดเจน ไมวาสถานการณของประเทศจะเปนอยางไรก็ตาม ภาครัฐ
ก็ยังคงยืนยันท่ีจะดําเนินโครงการตอไป ทามกลางกระแสการตอตานของประชาชนในบางสวนของ

                                                 
1

 “กพช. ผานแผน PDP 2010 เพ่ือหนุนแผนพัฒนาพลังงานทดแทน 15 ป[ออนไลน],” 12 มีนาคม 
2553). แหลงที่มา www.thaipr.net/nc/readnews.aspx?newsid=4D00AD1E106C92FF680FF3A9939D8E31 
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สังคม โดยการเสนอถึงเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองดําเนินโครงการ รวมท้ังประชาสัมพันธดวยของ
มูลเชิงสนับสนุนอยางตอเนื่อง ซ่ึงในบทนี้จะกลาวถึงสถานการณโดยรวมของโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร เพื่อเปนขอมูลพื้นฐานในการวิเคราะหในบทตอไป 

 

กระบวนการกําหนดนโยบาย จะเริ่มจากข้ันตอนการกอตัวของนโยบาย ท่ีจะเปนการ
กําหนด หรือระบุปญหา (Problem or Policy Formation) นโยบาย เพื่อใหทราบวาประเด็นปญหาใน
สังคมประเด็นใดเปนประเด็นท่ีจะนาํมาพิจารณาเปนปญหานโยบาย ท้ังนี้การกําหนดประเด็นปญหา  
จะตองมีการพิจารณา ความเปนมา และความสําคัญ รูปแบบโครงสรางอํานาจในการกําหนด
นโยบาย  ของนโยบายดานพลังงานของประเทศ และท่ีมาของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทย เพื่อเปนขอมูลประกอบในการวิเคราะห ในบทนี้จึงเปนการบรรยายถึง
ขอมูลท่ีมีความจําเปนสําหรับการวิเคราะหตามกรอบแนวคิด ท่ีไดกําหนดไวในบทที่ 2 คือการ
วิเคราะหข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายสาธารณะ 

 

สําหรับจุดเร่ิมตนของปญหานโยบาย ตามท่ีไดศึกษาจากผลงานของ Kingdon2 ทําให
ทราบวา “ปญหาตางๆท่ีจะนํามากําหนดเปนนโยบาย ไมสามารถเขาสูวาระของนโยบายไดเอง อีก
ท้ังไมไดเกิดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเปนข้ันตอนตามท่ีควรจะเปน หรือเปนเหตุเปน
ผลใหเกิดนโยบายน้ันๆ แตนโยบายเกิดข้ึนมาจากการท่ีปญหาหนึ่งๆไดถูกกําหนด หรือหยิบยกข้ึน
มาเพ่ือใหเปนปญหาท่ีจะตองมีการกําหนดวาระการพิจารณากําหนดใหเปนนโยบายข้ึนมา”  ดังนั้น
การเสนอประเภทเช้ือเพลิงสําหรับโรงไฟฟาใหมท่ีจะกอสรางในอนาคต จึงถือวามีความสําคัญตอ
การกําหนดนโยบายดานพลังงานอยางยิ่ง ในการแกปญหาการจัดหาแหลงพลังงานเพื่อผลิต
กระแสไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการในการบริโภคภายในประเทศ ซ่ึงเปนหนาท่ีของหนวยงาน
หลักท่ีเกี่ยวของ ไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ในการ
พิจารณาเลือกประเภทของเช้ือเพลิงเพื่อมาผลิตกระแสไฟฟาใหมีความเหมาะสมกับปริมาณความ
ตองการกระแสไฟฟาในแตละกิจกรรม และเหมาะสมกับศักยภาพดานเทคโนโลยีในการผลิตของ
ประเทศ  

 

การคัดเลือกเช้ือเพลิงท่ีมีความม่ันคง และเหมาะสม เพื่อแกไขปญหาการผลิตพลังงาน
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ จึงเปนผลใหพลังงานนิวเคลียรถูกเสนอเปนหนึ่งในทางเลือกของ
เช้ือเพลิงท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟา เพื่อรองรับปริมาณความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนใน
                                                 

2
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, หน้า 106. 
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อนาคต ตามท่ีหนวยงานผูรับผิดชอบในการกําหนดนโยบายไดคาดการณไว การเลือกใชพลังงาน
นิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงถือเปนการกําหนดแนวทางเพื่อแกไขปญหาความม่ันคง
ดานพลังงาน และนําเขาสูการพิจารณาวาระนโยบายตามคําอธิบายท่ี Kingdon ไดกลาวไวขางตน 
ซ่ึงทางเลือกดานการคัดเลือกชนิดของเช้ือเพลิง อาจมีดวยกันหลายทางเลือก ดังนั้นคําถามท่ีเกิดข้ึน
ในการศึกษาคร้ังนี้ คือเหตุใดพลังงานนิวเคลียรจึงถูกกําหนดข้ึนมา เพื่อตอบสนองปญหาดาน
พลังงานดังกลาว และสามารถผานการพิจารณาจากผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจ จนในท่ีสุดได
นําไปสูการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยประเด็น
การใชพลังงานนิวเคลียร และแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อการผลิตกระแสไฟฟา
นั้น ไดเกิดข้ึนภายใต แผน PDP 2007 และเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในชวงป 2559-
2564 ในบทนี้จึงเปนการศึกษาถึงกระบวนการอันเปนท่ีมาของกระบวนการกําหนดวาระนโยบายท่ี
เกิดข้ึน ตามท่ีการผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)ไดเสนอเอาไวในแผน 
PDP 2007 
 

3.1    ความรูเบื้องตนในการใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา 
 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในการผลิตกระแสไฟฟา ไดเร่ิมข้ึนใน ป 1970-1980 
และประเทศสหรัฐอเมริกา คือประเทศแรกท่ีตองการปรับปรุงระบบไฟฟาใหมีประสิทธิภาพการ
ผลิตท่ีสูงข้ึน ประกอบกับในชวงตนทศวรรษ 1970 โลกไดเผชิญกับวิกฤตการณน้ํามัน ซ่ึงใชเปน
เช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา ทําใหเร่ิมเห็นความสําคัญของ พลังงานชนิดอ่ืนๆ ท่ีจะนํามา
ทดแทนการใชน้ํามันเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา จึงมีการนําพลังงานนิวเคลียร และถาน
หินมาใชเปนเช้ือเพลิงทดแทนการใชน้ํามันเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา3 พลังงาน
นิวเคลียร จึงถูกนํามาเปนหนึ่งในทางเลือก เพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนพลังงานอยางเปน
รูปธรรมในปจจุบัน  

 

การใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟาไดรับการพัฒนามานานกวา 50 
ป  แตโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีใชในระยะแรกมีเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนาแลว และมีความเจริญทาง
อุตสาหกรรม  ท้ังนี้เพราะจากความตองการพลังงาน และผลจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
หรือการมีโครงการสรางเศรษฐกิจพื้นฐาน  (Infrastructure)  ท่ีสูงพอเปนสวนสําคัญ  สวนใน
ประเทศกําลังพัฒนานั้น  โอกาสในการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรมีนอย เนื่องจากตองใช
เทคโนโลยีท่ีซับซอน และเงินลงทุนสูง ประเทศอินเดียเปนประเทศกําลังพัฒนาประเทศแรกท่ี
                                                 

3 International Energy Agency,  Electricity Market Reform: An IEA Handbook 
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กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เม่ือ พ.ศ. 2512 โดยท่ัวไปโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเหมาะท่ีจะนํามา
ผลิตกระแสไฟฟาเปนพลังไฟฟาฐาน  และใชทดแทนเช้ือเพลิงธรรมชาติอ่ืนๆ เชน ถานหิน น้ํามัน 
และกาซธรรมชาติ โดยวิธีการในการผลิตกระแสไฟฟานั้นจะใชพลังงานความรอนที่เกิดจากเคร่ือง
ปฏิกรณนิวเคลียร  โดยการนําวัสดุเช้ือเพลิงนิวเคลียรจากสภาพแรในธรรมชาติมาทําการผาน
กรรมวิธีอีกหลายข้ันตอน เพื่อทําใหมีความเขมขน มีองคประกอบ ขนาด และรูปรางท่ีเหมาะสม  
บรรจุในเตาปฏิกรณนิวเคลียรใชนิวตรอนยิงทําใหเช้ือเพลิงนิวเคลียรเกิดปฏิกิริยาแตกตัวติดตอกัน
เปนลูกโซใหพลังงานออกมา  เปนพลังงานท่ีสามารถควบคุมปฏิกิริยาไดตามตองการ  พลังงาน
ความรอนท่ีเกิดข้ึนมหาศาลนี้จะใชในการผลิตกระแสไฟฟาตอไป 

 

การใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา ไดรับการพัฒนามานานกวา  
40  ป ซ่ึงโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีพัฒนาในระยะแรก จะเกิดข้ึนเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนา และเจริญ
ทางอุตสาหกรรม  ท้ังนี้เหตุผลหลักเกิดจากความตองการพลังงานในปริมาณมาก และเพื่อการ
พัฒนาอุตสาหกรรมท่ีกอใหเกิดผลทางเศรษฐกิจ และการลดการพึ่งพาเช้ือเพลิงฟอสซิลท่ีมีความผัน
ผวน พลังงานนิวเคลียรเหมาะท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟาเปนพลังไฟฟาฐาน  จนกระท่ังเกิดอุบัติภัย
คร้ังสําคัญข้ึนหลายคร้ัง เชน โรงไฟฟานิวเคลียรท่ีเมือง Chernobyl ในอดีตสหภาพโซเวียต ป พ.ศ. 
2529 โรงไฟฟานิวเคลียรบนเกาะ Three Mile Island ท่ีสหรัฐอเมริกา ป พ.ศ. 2542 หรือ โรงไฟฟา
นิวเคลียร Windscale ท่ีสหราชอาณาจักร ป พ.ศ. 2500  

 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนอาจแสดงใหรัฐบาลของประเทศท่ีกําลังมุงไปสูการสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเห็นวา ไมวาพลังงานนิวเคลียรจะมีขอดีสักเพียงใด แตถาหากมีการดูแล
จัดการท่ีไมดีเพียงพอ ก็จะกลายเปนโศกนาฏกรรมท่ีรายแรงอยางท่ีเคยเกิดข้ึนมาแลว หลังจากการ
เกิดอุบัติเหตุท่ีรายแรงชวงเวลานั้น ทําใหไมมีผูท่ีเห็นดวยกับการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ข้ึนอีกในอนาคต เนื่องจากมีความเส่ียงภัยสูง ซ่ึงไดกอใหเกิดความทรงจําท่ีเลวรายตอโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรแกประชาชนสวนใหญ แตเม่ือเวลาผานไปจนกระท่ัง ในทางกลับกันโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรกลับดูเหมือนวาจะเปนหนทางในการรับมือกับปญหาโลกรอน ในแงท่ีโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรปลอยกาซคารบอนไดออกไซดนอยกวาโรงไฟฟาชนิดอ่ืนๆ จึงเปนเหตุให
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรกลับมาไดรับความสนใจจากบรรดาผูนํา และฝายกําหนดนโยบายดาน
พลังงานอีกคร้ังหนึ่งในปจจุบัน แตปญหาสําคัญท่ียังไมสามารถแกไขไดของโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรคือ การกําจัดกากเช้ือเพลิงท่ีใชแลว ซ่ึงเปนสารกัมมันตรังสีท่ีเปนอันตรายตอผูท่ีเขาใกล 
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3.2 การใชพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย 
 

ขอเสนอของทานประธานาธิบดี ไอเซนเฮาว (Eisenhower) แหงสหรัฐอเมริกา ณ 
ท่ีประชุมองคการสหประชาชาติ เม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2496(1953) เสนอแผนการใชพลังงานปรมาณู
เพื่อสันติหลังจากสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  และไดมีการสงผูแทนรัฐบาลสหรัฐอเมริกาไปยังประเทศ
ตาง ๆ รวมท้ังประเทศไทยดวย  รัฐบาลไทยในสมัยนั้นจึงไดแตงต้ัง “คณะกรรมการเก่ียวกับ
พลังงานปรมาณู”  ทําหนาท่ีเจรจาและปรึกษาหารือกับคณะผูแทนสหรัฐอเมริกาชุดนี้เม่ือวันท่ี 17 
พฤศจิกายน 2497 และจัดการเจรจาข้ึนในระหวางวันท่ี 6-8 ธันวาคม 2497 เม่ือคณะกรรมการ
เกี่ยวกับพลังงานปรมาณูเสนอผลตอคณะรัฐมนตรีแลว จึงมีมติคณะรัฐมนตรีใหคณะกรรมการชุดนี้ 
ดําเนินกิจการดานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติตอไป ทําใหมีผลกอใหเกิดแนวความคิดการจัดต้ัง
ศูนยวิจัยดานพลังงานนิวเคลียร และมีเคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียรวิจัยใชในประเทศไทย 

 

ในวันท่ี 13 มีนาคม 2499 ไดมีการลงนามในเอกสาร ขอตกลง ในการรวมมือ
ระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแหงสหรัฐอเมริกาเก่ียวกับการใชพลังงานปรมาณู
ทางพลเรือน ณ ทําเนียบรัฐบาลโดยมีผลใชบังคับจนถึง 12 มีนาคม 2504  และในวันท่ี 21 เมษายน 
2499 คณะรัฐมนตรีไดกําหนดช่ือคณะกรรมการเก่ียวกับพลังงานปรมาณูใหมวา “คณะกรรมการ
พลังงานปรมาณูเพื่อสันติ ช่ือยอวา พ.ป.ส.”  เพื่อทําหนาท่ีในการรับผิดชอบและดําเนินการ
วางรากฐานกิจกรรมดานพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย  โดยมี พล.อ.ท.มุนี  มหาสันทนะ              
เวชยันตรังสฤษฎ เปนประธานคณะกรรมการฯ และ ดร.จาง  รัตนะรัต  เปนเลขาธิการฯ พรอมท้ัง
แต ง ต้ั งคณะอนุกรรมการขึ้น  4  คณะ  ประกอบดวยคณะอนุกรรมการว าด วยการวิ จั ย  
คณะอนุกรรมการวาดวยการพลังงาน คณะอนุกรรมการวาดวยไอโซโทปรังสีการแพทย และเภสัช
กรรม และคณะอนุกรรมการวาดวยไอโซโทปรังสีในการเกษตร รวมท้ังส้ิน 58 ทาน 

 

ในวันท่ี 26 ตุลาคม 2499 ท่ีประชุมใหญองคการสหประชาชาติไดใหการรับรอง
ธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ พรอมท้ังไดจัดต้ัง “ทบวงการพลังงาน
ปรมาณูระหวางประเทศ (International Atomic Energy Agency) ข้ึน ทางรัฐบาลไทยไดยื่นสัตยาบัน
สารรับรองธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศเปนสมาชิกลําดับท่ี 58 ของ
ทบวงการฯ ณ วันท่ี 15 ตุลาคม 2500 

 

การใชพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย นับต้ังแตนั้นมาก็ไดเร่ิมตนอยางเปน
ทางการเม่ือมีการกอต้ังสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ โดย การตราพระราชบัญญัติพลังงาน
ปรมาณูเพ่ือสันติ พ.ศ. 2504  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการ สํานักนายกรัฐมนตรี (ฉบับท่ี 
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8) พ.ศ.2504 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 78 ตอนท่ี 36” มีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 26 เมษายน 
พ.ศ.2504 หลังจากนั้นสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติไดเร่ิมเดินเคร่ืองปฏิกรณปรมาณูวิจัยเขาสู
ภาวะวิกฤตไดเม่ือวันท่ี 27 ตุลาคม พ.ศ. 2505  

 

ท่ีผานมาการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดตัดสินใจริเร่ิมดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมาต้ังแตป พ.ศ. 2509 สมัยจอมพล ถนอม กิตติขจร เปนนายกรัฐมนตรี 
โดยเร่ิมแรกนั้นรัฐบาลไดอนุมัติในหลักการใหใชบานอาวไผ อําเภอศรีราชา จังหวัดชลบุรี เปน
สถานท่ีตั้งโรงไฟฟา หลังจากนั้นก็ไดมีการเล่ือนการดําเนินโครงการออกไปอีก 2 คร้ัง คือในป พ.ศ. 
2517 ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว คาครองชีพสูงข้ึน ทําใหการขยายตัว
ภาคอุตสาหกรรมภายในประเทศตองหยุดชะงักลง จึงเปนเหตุใหอัตราการเพ่ิมของของการใชไฟฟา
นอยกวาท่ีคาดการณ และตอมาในป พ.ศ. 2520 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยก็ไดมีความ
พยายามเสนอรายงานความเหมาะสมของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรตอรัฐบาลอีกคร้ังเพื่อ
ขออนุมัติเปดประมูลใหทราบราคาของโรงไฟฟาท่ีแนนอน เนื่องจากราคาการกอสรางโรงไฟฟาทุก
ชนิดเพ่ิมสูงมาก จึงสมควรท่ีจะมีการเปดประมูลเพื่อทราบราคาท่ีแนนอนในขณะนั้นไวกอน แต
หลังจากท่ีรัฐบาลไดอนุมัติใหมีการเปดประมูลไดมีกระแสการคัดคานโครงการดังกลาว ประกอบ
กับการคนพบแหลงกาซธรรมชาติจากอาวไทยในป พ.ศ. 2521 เปนผลใหการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทยสามารถใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟา และลดการนําเขาน้ํามัน
เช้ือเพลิงไดอยางมาก โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจึงถูกเล่ือนออกไปอยางไมมีกําหนด 4 
 

3.3 การผูกขาดอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศ 
 

การผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) จัดตั้งข้ึนตาม
พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 โดยการรวมหนวยงาน ดานการผลิต
และสงพลังงานไฟฟา 3 แหง ไดแก การไฟฟายันฮี การลิกไนท และการไฟฟาตะวันออกเฉียงเหนือ 
เขาเปนหนวยงานเดียวกัน มีฐานะเปนนิติบุคคลตั้งแตวันท่ี 1 พฤษภาคม 2512 เรียกช่ือยอวา “กฟผ.” 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีการแกไขเพิ่มเติมหลายคร้ัง ดวยเหตุผล และเง่ือนไขท่ีตางกันไป แตคร้ังท่ี
ถือวามีความสําคัญ และเกิดความเปล่ียนแปลงอยางมาก คือ ในชวง ปาฏิหาริยทางเศรษฐกิจ และ

                                                 
4 สุวพันธ และดุษณี นิลายน, พลังงานนิวเคลียรและพัฒนาการในประเทศไทย ครั้งที่ 1 (กรุงเทพ

กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ, 2539), หนา 156 – 159. 
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การพัฒนาท่ียั่งยืน (พ.ศ. 2530 – 2539)5  เปนชวงท่ีกระแสเศรษฐกิจของประเทศอยูในชวงขาข้ึน 
ภาคอุตสาหกรรมกลายเปนภาคท่ีสําคัญท่ีสุดสําหรับระบบเศรษฐกิจอยางชัดเจน แนวคิดหลักของ
สังคมเปล่ียนจาก “ความม่ันคงของชาติ” เปน “การเปดเสรี” เกิดโอกาสทางการคาใหมๆ และการมุง
สูความเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) ปจจัยดังกลาว สงผลตอความม่ันคงของระบบ
พลังงาน เพราะความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย จึงไดเรงแผนการลงทุน และเพิ่มการผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาประเภทพลังความรอนรวมท่ีใช
กาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลัก เนื่องจากโรงไฟฟาประเภทนี้มีระยะเวลาในการกอสรางและติดต้ัง
ส้ัน และใชเช้ือเพลิงจากในประเทศ ทําใหภายในป พ.ศ. 2535 สัดสวนของโรงไฟฟาพลังความรอน
รวมกาซธรรมชาติเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วจาก 0% เปน 35% ของกําลังการผลิตติดต้ังท้ังหมด ความ
ตองการท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนี้ เปนโอกาสดีของผูสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจเสรี โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งธนาคารโลก และองคกรรัฐท่ีเพิ่งต้ังข้ึนมาใหมอยางสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงาน
แหงชาติ (สพช.) 6  

 

ความตองการเงินลงทุนสําหรับโครงการขยายกําลังการผลิตท่ีการไฟฟาฝายผลิต
แหงประเทศไทยไดวางแผนไว จากแหลงทุนท้ังหลาย รวมท้ังธนาคารโลก จึงเปนเง่ือนไขท่ีทําให
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) ตองยอมรับขอเสนอแนะจากธนาคารโลก เพื่อเปน
หลักประกันในการกูเงิน ซ่ึงเสนอใหรัฐบาลไทยอนุญาตใหมีผูผลิตไฟฟาจากภาคเอกชน ดวย
เหตุผลเพ่ือลดภาระหนี้สาธารณะ และเพ่ือผลิตพลังงานใหทันกับความตองการในประเทศท่ีกําลัง
เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ 

 

อยางไรก็ตาม การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)  และสหภาพแรงงาน
ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ไมเห็นดวยอยางรุนแรง กับขอเสนอในการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ ภายใตนโยบายแบบประนีประนอมของรัฐบาล ในป พ.ศ. 2535 การไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย (กฟผ.) จึงไดกอตั้งบริษัทผลิตไฟฟาจํากัด (EGCO) ซ่ึงมีสถานะเปนเอกชนแยกออกมา
ตางหาก เพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการโรงไฟฟาพลังความรอนรวม โดยเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติสอง
แหงท่ีกําลังสรางข้ึนใหม และขายไฟฟาคืนใหกับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) 

 

                                                 
5

 เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ,  กุญแจดอกใหญไขสุขภาพ : พลังงาน สุขภาพ และ
พลังประชาชน, หนา 12 -22. 
 

6
 เรื่องเดียวกัน, หนา 13. 



 103

การเปล่ียนแปลงในป พ.ศ. 2535 หรืออาจเรียกวา “การแปรรูปบางสวน”7 ได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2535 มีสาระสําคัญโดย
สรุปคือ  

 ใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)  สามารถดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับ
พลังงานไฟฟาหรือรวมทุนกับบุคคลอ่ืนเพื่อ ดําเนินธุรกิจดังกลาว และใหมีอํานาจใชสอยและ
ครอบครองอสังหาริมทรัพยเพื่อสํารวจหาแหลงพลังงาน ตลอดจนสถานท่ีสําหรับใชในการผลิต 
หรือพัฒนาพลังงานไฟฟาโดยชดใชคาตอบแทนท่ีเปนธรรม 

 ใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) มีอํานาจกําหนดเง่ือนไขท่ี
เกี่ยวกับ คุณภาพไฟฟา เทคนิคทางวิศวกรรม และความปลอดภัยของระบบไฟฟา ในกรณีท่ีเอกชน
ประสงคจะเชื่อมโยงระบบไฟฟาของการไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟา
นครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค 

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) มีสิทธิเพ่ิมวงเงินในการกูยืมและ
ในการจําหนายอสังหาริมทรัพย คณะกรรมการมีอํานาจจําหนายทรัพยสินออกจากบัญชีไดทุกกรณี
โดยไมจํากัดวงเงิน โดยสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ เพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางคลองตัว
และมีประสิทธิภาพ  

 

สวนสาระสําคัญท่ียังคงเดิม คือ คณะรัฐมนตรีเปนผูแตงต้ังประธานคณะกรรมการ
กับกรรมการ (ซ่ึงตองไมมีตําแหนงทางการเมือง) และคณะกรรมการเหลานี้เปนผูแตงต้ังผูวาการ ให
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) จึงเปนรัฐวิสาหกิจสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี                
มีรัฐมนตรีคอยกํากับดูแลใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ 8  

 

ภายหลังจากที่ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ประสบ
ความสําเร็จในการกดดันให การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เร่ิมโครงการรับซ้ือไฟฟา
จากผูผลิตไฟฟาอิสระ หรือท่ีเรียกวา IPP (Independent Power Producers) และผูผลิตไฟฟาขนาด
เล็ก (Small Power Producers: SPP)9 ในชวงนี้จึงเร่ิมเกิดผูผลิตไฟฟาเอกชนข้ึน และผูผลิตไฟฟา
                                                 

7
 เรื่องเดียวกัน, หนา 14. 

8
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ประวัติความเปนมา[ออนไลน], แหลงที่มา 

http://www.egat.co.th 

9
 Chuenchom Sangarasri, “Falling Demand for Electricity, Rising Demand for change,” Watershed 

4, 2 (November 1998 - February 1999): 33-40, อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ, กุญแจ
ดอกใหญไขสุขภาพ: พลังงาน สุขภาพ และพลังประชาชน, หนา 14. 
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เอกชน เร่ิมเขามามีบทบาทตอพื้นท่ีของนโยบายภาคพลังงาน แตการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย ยังคงรักษาบทบาทการเปนศูนยกลางในการผูกขาดการผลิต จัดจําหนาย และกําหนดนโยบาย
ดานพลังงาน เพราะเปนผูผลิตรายใหญท่ีสุดเปนผูซ้ือรายเดียว และเปนผูดูแลและดําเนินการระบบ
เพื่อผูผลิตรายอ่ืนและผูบริโภคท้ังหมด 

 

จากอํานาจหนาท่ีในการดําเนินกิจการของ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) ท่ีเปนผูกําหนดทิศทางระบบไฟฟาของประเทศไดอยางเต็มท่ีโดยมีปจจัยท่ีสําคัญ คือการเปน
ผูผูกขาดกิจการไฟฟาของประเทศ ผานแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (Power Development Plan - 
PDP) หรือท่ีเรียกวา แผนพีดีพี ซ่ึงแตเดิมจะเรียกวา แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (EGAT Power Development Plan) คือ แผนการกอสรางโรงไฟฟาชนิด
ตางๆ เพื่อใหมีกําลังผลิตเพิ่มข้ึนในระบบไฟฟา ในเวลาท่ีเหมาะสม เพื่อสนองความตองการใช
ไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนใหเพียงพอสําหรับอนาคต 10-15 ป ขางหนา 10  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                            
 

10
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-

2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” เอกสารการประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 11 กุมภาพันธ 2552. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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ภาพท่ี 3.1 ภาพรวมวิธีการพยากรณความตองการไฟฟาของประเทศไทย11 

 
 
ท่ีมา: คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา, การพยากรณความตองการ

ไฟฟา มกราคม 2545. 
 

3.4 ขั้นตอนในการการจัดทํา  และการอนุมัติแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ            
ประเทศไทย 

 

จากการศึกษาอํานาจหนาท่ีของ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ทําให
เห็นไดชัดเจนถึงอํานาจในการผูกขาดการกําหนดทิศทางในการดําเนินกิจการ ซ่ึงจากลักษณะการ
ดําเนินงานดังกลาว สงผลในไดรับอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานไฟฟาของประเทศ 
ข้ันตอนในการการจัดทํา และการอนุมัติแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ถือเปน
องคประกอบสําคัญประการหนึ่ง อันเปนท่ีมาของการกอสรางโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 
เพื่อมารองรับความตองการกระแสไฟฟาในอนาคต เชนเดียวกับการวางแผนเพ่ือการกอสราง

                                                 
11

  คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา, การพยากรณความตองการไฟฟา มกราคม 
2545 [ออนไลน] แหลงที่มา  http://www.eppo.go.th/load/load2004-jan04rev/3-result.html 
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โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงเปนการกําหนดใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเขามาเปนวาระท่ีจะ
ดําเนินการในอนาคต ดังนั้นจึงมีความจะเปนท่ีจะตองศึกษากระบวนการดังกลาว ถึงเหตุผลท่ี 
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไดถูกกําหนดข้ึน โดยข้ันตอนการจัดทําแผนสามารถสรุปไดเปน 2 
สวนคือ กระบวนการจัดทําแผนโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) และกระบวนการ
พิจารณาอนุมัติแผน โดยฝายบริหาร หรือรัฐบาล ท้ัง 2 ข้ันตอนสรุปไดดังนี้ 

 

3.4.1 กระบวนการจัดทําแผน 
 

การจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย(แผน  PDP)          
จะเ ร่ิมตนจากการพยากรณความตองการไฟฟา ท่ีจะมี ข้ึนในอนาคต  ซ่ึง เปนหนา ท่ีของ
คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ภายใตคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน
(กบง.) โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ประธานกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน เปนผู
แตงต้ังคณะอนุกรรมการประกอบไปดวย ปลัด หรือรองปลัดกระทรวงพลังงาน ดํารงตําแหนง
ประธานอนุกรรมการและผูอํานวยการสํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน ดํารงตําแหนงรอง
ประธานอนุกรรมการ นอกจากน้ี ยังประกอบดวยอนุกรรมการที่เปนผูแทนมาจากหนวยงานตางๆ 
ไดแก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรมพัฒนาพลังงานทดแทน
และอนุรักษพลังงาน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวน
ภูมิภาค สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สภาหอการคาแหงประเทศไทย สมาคมผูผลิตไฟฟา
เอกชน สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิ และมีผูแทนจากสํานักงานนโยบาย
และแผนพลังงานทําหนาท่ีอนุกรรมการและเลขานุการ 

 

การพยากรณความตองการไฟฟา คือ การพยากรณคาความตองการพลัง
ไฟฟาสูงสุด (Peak) (เปนคาสูงสุดของความตองการไฟฟา มีหนวยเปน เมกะวัตต) และคาความ
ตองการพลังงานไฟฟา (Energy) (เปนปริมาณไฟฟาท่ีใชในแตละช่ัวโมงตลอดท้ังป มีหนวยเปน
ลานหนวย หรือ กิกะวัตต-ช่ัวโมง) ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยสมมติฐานที่สําคัญท่ีใชในการ
พยากรณ คืออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (GDP) ซ่ึงไดพิจารณาในดานการประหยัด
พลังงาน (DSM) การสูญเสียในระบบ และการผลิตไฟฟาจากผูผลิตรายเล็กมาก (VSPP) เพื่อสงเสริม
การผลิตไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนดวยแลว  

 

อยางไรก็ตามปจจัยท่ีสําคัญท่ีสุดตอการกําหนดการพยากรณคาความ
ตองการพลังไฟฟา คือ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (GDP) และในทางปฏิบัติ ฝาย
วางแผนระบบไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะเปนผูวิเคราะหกําลังการผลิตไฟฟา
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ในปจจุบัน หรือโรงไฟฟาตางๆท่ีมีอยูแลว รวมท้ังโครงการโรงไฟฟาท่ีจะปลดออกจากระบบ เพ่ือ
ประกอบในการวิเคราะหความตองการสรางโรงไฟฟาใหม จากนั้นจึงเลือกประเภทของโรงไฟฟา 
กําหนดขนาดของโรงไฟฟา ชนิดของเช้ือเพลิง ความคุมคาในการลงทุน และระยะเวลาในการ
กอสราง โดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะจัดทําแผนเปนทางเลือกดวยกันหลายแผน ตาม
กรอบดังกลาว และจะนํามาวิเคราะหหาแผนที่มีตนทุนตํ่าท่ีสุด12 อนึ่ง ขอสังเกตท่ีเกิดข้ึนใน
โรงไฟฟาท่ีใชพลังงานหมุนเวียน เชน ลม ชีวะมวล ท่ีใชเวลาในการกอสรางไมถึงหนึ่งป แตกลุม
ผูเช่ียวชาญยังไมใหความสนใจเทาท่ีควร 

 

การพยากรณการใชไฟฟาเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญอยางมากมาเปน
เวลานานแลว โดยเปนหนาท่ีของคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึง
ประกอบดวย ผูแทนการไฟฟาท้ัง 3 แหง ผูแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ ไดแก กรมพัฒนาและ
สงเสริมพลังงาน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงานสถิติ
แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ รวมท้ังผูผลิตไฟฟาเอกชน ผูใชไฟฟา 
ไดแก ผูแทนจากสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย หอการคาไทย และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีผูแทน
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติทําหนาท่ีฝายเลขานุการ  

 

ท้ังนี้ ในอดีตท่ีผานมาพบวา การพยากรณการใชไฟฟาไมไดเปนท่ีสนใจ
ของประชาชนสวนใหญของประเทศเทาท่ีควร อาจจะเปนเพราะวาการคํานวณคาพยากรณการใช
ไฟฟาเปนเร่ืองท่ีตองอาศัยความเขาใจเชิงเทคนิคดานไฟฟา ยากตอการทําความเขาใจของประชาชน
ท่ัวไป และเปนเร่ืองท่ีประกอบไปดวยขอมูลท่ีเกี่ยวของมากมาย จนกระท่ังเม่ือเกิดการตอตาน
โรงไฟฟาบอนอกและหินกรูด ความสนใจของประชาชนจึงเร่ิมมีมากข้ึน 

 

ภายหลังท่ีภาคประชาชน และองคกรพัฒนาเอกชนไดเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ และมีบทบาทในการติดตามตรวจสอบการพยากรณการใชไฟฟา 
และโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหมหลายแหง และพบปญหาในการพยากรณความตองการไฟฟาท่ี
เกินจริง ซ่ึงกอใหเกิดภาระการลงทุนท่ีเกิดความจําเปน เปนเหตุใหคาใชจายเหลานั้นถูกผลักมาเปน
ภาระของผูบริโภค นอกจากนี้ ฝายท่ีตอตานการกอสรางโรงไฟฟาใหม มักจะออกมาตอตานคาการ
พยากรณ ถึงความตองการไฟฟาท่ีจะไมเพ่ิมข้ึนมากตามท่ีคณะอนุกรรมการฯไดพยากรณ ฉะนั้นจึง
ไมจําเปนตองสรางโรงไฟฟาเพิ่ม และยังกลาวในหลายๆ คร้ังวา การพยากรณของคณะอนุกรรมการ
                                                 

12
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา

ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564(PDP2007),” หนา 35.  
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ฯ เปนเพียงการทํานายคาพยากรณความตองการไฟฟาท่ีเปนการสมมติข้ึนมาไมอยูบนพื้นฐานของ
ความเปนจริง เปนตน จึงมีผลทําใหคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา พยายาม
ดําเนินการปรับปรุงวิธีการพยากรณมากข้ึนตลอด 15 ปท่ีผานมา 

 

ขอวิพากษขางตน ไดมีคําช้ีแจงในทํานองท่ีวา “การพยากรณการใชไฟฟา
ก็เหมือนกับการพยากรณภาวะเศรษฐกิจในอนาคตยากท่ีจะพยากรณไดอยางถูกตอง เพราะมีปจจัย
จํานวนมากที่มีผลตอการใชไฟฟาท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมของรัฐ ปจจัยเหลานี้มีโอกาสที่จะ
เปล่ียนแปลงไดตลอดเวลา แตการพยากรณการใชไฟฟาเปนส่ิงจําเปน มิฉะนั้นจะไมสามารถ
ตัดสินใจใดๆ เกี่ยวกับการขยายระบบไฟฟาไดซ่ึงตองใชเวลาเตรียมการหลายปกวาจะดําเนิน
โครงการเสร็จ ดังนั้นประเด็นสําคัญอยูท่ีวาจะหาวิธีการพยากรณอยางไรใหมีความแมนยํามากท่ีสุด 
และหากสภาพแวดลอม หรือสมมติฐานในการพยากรณเปล่ียนไป จะมีแนวทางปรับตัวหรือรองรับ
สถานการณใหมไดอยางไรเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงท่ีสุด”13 จะเห็นไดวาความพยายามช้ีแจง
ดังกลาว จากหนวยงานท่ีเกี่ยวของในระดับนโยบายก็ยังคงอยูบนพื้นฐานของการใหความสําคัญกับ
การพยากรณ และการคาดการณ ซ่ึงคาการคาดการณนั้นอาจจะไมเปนไปตามท่ีคาดการณ ทําให
ภาระการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหมท่ีเกินความจําเปนมักเกิดข้ึนอยูเสมอในสังคมไทย และภาระ
การลงทุนนั้นก็จะถูกผลักไปสูผูบริโภค  

 

3.4.2 กระบวนการพิจารณาอนุมัต ิ
 

เม่ือการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ดําเนินการจัดทําแผนเปน
ท่ีเรียบรอยแลว จะนําเสนอแผนตอคณะกรรมการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เพื่อขออนุมัติ
แผน จากน้ันก็จะดําเนินการสงใหกระทรวงพลังงาน โดยมีสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
(สนพ.) เปนผูพิจารณากล่ันกรองแผนดังกลาว กอนท่ีจะเสนอตอคณะกรรมการนโยบายพลังงาน
แหงชาติ ซ่ึงเปนข้ันตอนสําคัญในการพิจารณาอนุมัติ ถาหากไดรับอนุมัติแลว จะนําเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบเปนลําดับสุดทาย ซ่ึงในทางปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจะให
ความเห็นชอบเสมอ เนื่องจากถือวาคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเปน
ประธานไดพิจารณาอนุมัติมาเรียบรอยแลว คณะรัฐมนตรีไมตองพิจารณาอนุมัติอีก สําหรับ
โรงไฟฟาท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจะเปนผูสรางภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศน้ัน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะนําเสนอรายละเอียดของแตละโครงการตอ

                                                 
13

 เรื่องเดียวกัน. หนา 39. 
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คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อพิจารณาอนุมัติเปนรายโครงการตาม
ข้ันตอน  
 

3.5 ความสําคัญของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564  
(แผน PDP 2007) 

 

ไฟฟาเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในการขับเคล่ือนทางเศรษฐกิจ และเปนส่ิงจําเปน
ในการดํารงชีวิตประจําวัน แตกระแสไฟฟาเปนพลังงานท่ีไมสามารถเก็บกักเอาไวได และปริมาณ
ความตองการใชไฟฟาของผูบริโภคในแตละกลุม แตละชวงเวลาก็มีปริมาณไมเทากัน หนวยงานผูท่ี
มีหนาท่ีรับผิดชอบในการจัดหาพลังงานไฟฟา ซ่ึงก็คือ หนวยงานการไฟฟานําโดยการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย จึงมีความจําเปนตองจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอกับความตองการ
ตลอดเวลา จากการศึกษาขอมูลเบ้ืองตน ผูศึกษาพบวา ในการกอสรางโรงไฟฟา สายสงไฟฟา และ
สายจําหนายไฟฟาแตละโครงการนั้น ตองใชเวลาในการกอสรางหลายป เร่ิมต้ังแตข้ันตอนการ
วางแผน การออกแบบ จนถึงการกอสราง ซ่ึงแตละโครงการอาจใชเวลา 7-10 ป หากเกิดการขาด
แคลนกระแสไฟฟาในประเทศ ก็ไมสามารถนําไฟฟาเขาจากประเทศเพื่อบานไดอยางเพียงพอ 
เพราะระบบไฟฟาของประเทศเช่ือมโยงกับประเทศเพ่ือนบานเพียงเล็กนอย ดวยเหตุผลตางๆท่ีกลาว
มานั้น จึงทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ดําเนินมาตรการตางๆเพื่อใหไดมาซ่ึงพลังงาน
ไฟฟาท่ีพอเพียงตอความตองการในสังคม ซ่ึงมาตรการ หรือแนวทางท่ีดําเนินการมาอยางตอเนื่องก็
คือ “การศึกษา และวิเคราะหปริมาณการใชไฟฟา เพื่อนําไปพยากรณความตองการไฟฟาในระยะ
ปานกลางและระยะยาว เพื่อประเมินวาความตองการไฟฟาจะเพิ่มข้ึนเปนปริมาณเทาใด ในพื้นท่ี
สวนไหน และจากผูใชไฟฟากลุมใด ท้ังนี้ เพื่อใหการไฟฟาท้ัง 3 แหง นําไปเปนขอมูลในการ
วางแผนขยายกําลังผลิตไฟฟา ระบบสายสง และระบบสายจําหนาย เพื่อรองรับความตองการไฟฟา
ท่ีจะเกิดข้ึนไดอยางครบถวน พรอมท้ังใหประชาชนทุกคนมีไฟฟาใชอยางท่ัวถึง”14  

 

นอกจากท่ีกลาวมาขางตนแลว แผน PDP 2007 ยังมีความสําคัญ มากกวาการเปน
เพียงเพื่อการลงทุนขยายระบบผลิตไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเทานั้น แตเปน
แผนสําคัญในการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาของประเทศ เนื่องจากแผนดังกลาว จะกลายเปน
ปจจัยสําคัญสําหรับการวางแผนการลงทุนธุรกิจท่ีเกี่ยวเนื่องในกิจการไฟฟาตลอดท้ังสายการผลิต 

                                                 
14

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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ตั้งแตการจัดหาเช้ือเพลิง โดยท่ีบริษัท ปตท.จํากัด (มหาชน) ซ่ึงเปนผูประกอบธุรกิจกาซธรรมชาติ
อยางครบวงจรเพียงรายเดียวในประเทศ จะนํากรอบของ แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศ
ไทยดังกลาว ไปใชในการจัดทําแผนการลงทุนในกิจการกาซธรรมชาติ เนื่องจากมีการใชกาซ
ธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา หรือการวางแผนการลงทุนในการขยายระบบ
ในสวนการจัดจําหนายกระแสไฟฟา การขยายสายจําหนายไฟฟาเพิ่ม และระบบการขายปลีก ท่ีการ
ไฟฟานครหลวง (กฟน.) และการไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) เปนผูรับผิดชอบ15  

 

การปรับแผน PDP 2007 ท่ีมีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดจัดทํา
แผน PDP 2007 ตามกรอบนโยบายของกระทรวงพลังงานดานตางๆ เชน เร่ืองความม่ันคงเช่ือถือได
ของระบบผลิตไฟฟา การกระจายแหลงเช้ือเพลิง การรับซ้ือไฟฟาจากประเทศเพ่ือนบาน และการ
พยากรณความตองการไฟฟาในอนาคต แผนดังกลาวไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) และคณะรัฐมนตรีเม่ือเดือน มิถุนายน  พ.ศ. 2550 โดยรายละเอียดเบื้องตน
ของแผน PDP 2007 จะกําหนดวา โรงไฟฟาชนิดใด จะสรางเม่ือใด โดยใคร และมีจํานวนกี่โรงแต
ยังไมระบุสถานท่ีกอสรางท่ีแนนอน โดยจะมีการระบุชวงเวลาการเร่ิมดําเนินการผลิตไฟฟา และ
คํานวณงบประมาณในการลงทุน รวมไปถึงราคาไฟฟาท่ีจะทําใหฐานะทางการเงินของการไฟฟา
ฝายผลิตเปนไปตามมาตรฐานท่ีไดกําหนดไว จากหลักการในการกําหนดแผนดังกลาว ทําใหอํานาจ
ในการกําหนดสัดสวนพลังงานท่ีจะถูกเสนอเขามา เปนอํานาจของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) เปนหลัก ถึงแมวาจะเปนการพิจารณารวมกับกระทรวงพลังงานก็ตาม ในจุดนี้ จึงเปน
ชองทางในการใชอํานาจทางเศรษฐกิจการเมืองของกลุมผูมีอํานาจ และกลุมผลประโยชนในธุรกิจ
พลังงาน ท่ีจะกําหนดสัดสวนของเช้ือเพลิงท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟา ใหเปนไปตามความตองการ
ของกลุมผูนํา 

 

โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นท่ีมีการวิจารณถึงธรรมาภิบาลในการปรับปรุงแผน 
PDP 2004 มาเปนแผน PDP 2007 ในหลายประเด็นดวยกัน เชน การแกไขหลักเกณฑ วิธีการ
ประเมินและคัดเลือกขอเสนอการรับซ้ือไฟฟา รวมท้ังการดําเนินการคัดเลือกผูผลิตไฟฟารายใหม

                                                 
15

 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา
ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 
2551) 
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หลัง ป 2553 ท่ีเปนการเปดทางใหบริษัทลูกของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เขารวม
ประมูลตามโครงการผูผลิตไฟฟาภาคเอกชนรายใหญ (ไอพีพี)16  

 

ส่ิงท่ีสําคัญในการศึกษาคร้ังนี้ คือ การนําเสนอขอมูล และผลักดันเพียงแนวทาง
เดียว ใหประเทศไทยดําเนินโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร โดยไมมีทางเลือกวาจะรับหรือไม
รับโครงการ เพราะโครงการดังกลาวไดบรรจุอยูในแผนเรียบรอยแลว ซ่ึงเดิมในแผน PDP 2004 ยัง
ไมมีการเสนอเชื้อเพลิงนิวเคลียร (ดังปรากฏใน ตารางท่ี 3.1) แผน PDP 2007 นี้มีสัดสวนของการ
ผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียรจํานวน 2 โรง กําลังการผลิต 2,000 เมกะวัตต 1 โรง ในป 2563 และ
กําลังการผลิต 2,000 เมกะวัตต อีก1 โรง ในป 2564 ซ่ึงเกิดข้ึนในชวงท่ีมีท้ังปจจัยดานการเมือง และ
ปญหาสภาวะโลกรอน เปนแรงผลักดันประการสําคัญท่ีทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกจัดใหเขาสูการ
พิจารณาเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย ท่ีถูกกําหนดขึ้นเพื่อแกปญหาดานการจัดการสัดสวนการผลิต
กระแสไฟฟาใหเหมาะสม ตามท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดระบุแผนการลงทุน
ของโรงไฟฟาใหมท่ีจะเขาระบบ เปนโรงไฟฟาท่ีใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลัก  
 

ตารางท่ี 3.1 ประเภทและปริมาณการใชเชือ้เพลิงของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP 2004)17 
  

 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายส่ือสารองคการ, รายงานประจําป 2547, 

2548. 
  

                                                 
16

 กรุงเทพธุรกิจ BIZWEEK, “ชําแหละนโยบายพลังงาน ยุค ปยสวัสด์ิ,” (23 ก.ค. 50) 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายสื่อสารองคการ,  รายงานประจําป 2547, (กรุงเทพ: การ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, 2548), หนา 76. 
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ในการปรับปรุงแผน PDP 2004 ซ่ึงเดิมมีสัดสวน “การใชเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติ
คิดเปน 74.4% ของพลังงานท่ีผลิตไดท้ังหมด ถานหิน 14% และจากเช้ือเพลิงประเภทอื่น ๆ เชน น้ํา 
น้ํามัน อีก 11% หรือเม่ือพิจารณาตามแผน PDP  2003 (พ.ศ.2547-2558) ท่ีกฟผ.เคยเสนอไวในป 
2546 สัดสวนของการใชกาซธรรมชาติมาผลิตกระแสไฟฟาก็ยังเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆโดยในป พ.ศ.2558 
จะมีสัดสวนการใชกาซธรรมชาติถึง 81% ในขณะท่ีถานหินลดเหลือแค 11%  ซ่ึงอาจเรียกแผน PDP  
2003 วาเปนแผน PDP กาซธรรมชาติ” 18 ถึงแมท่ีผานมาทิศทางการพัฒนาพลังงานไฟฟาของ
ประเทศจะถูกกําหนดใหพึ่งพิงกับกาซธรรมชาติเปนหลักก็ตาม ท่ีผานมาการผลักดันพลังงาน
นิวเคลียรก็ยังไมสามารถดําเนินการไดเปนรูปธรรมอยางท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน จะเห็นวาในแผน PDP 
2004 ก็ยังไมมีแนวความคิดท่ีจะเสนอทางเลือกพลังงานนิวเคลียร ท้ังท่ีปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศจะเกิดข้ึนแลวก็ตาม แตเม่ือมีการปรับปรุงแผน
เปนแผน PDP 2007 ก็ไดปรากฏทางเลือกพลังงานนิวเคลียรข้ึนมา  

 

จึงเปนขอพิสูจนไดวาการเกิดข้ึนของพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 เกิดข้ึน
จากสภาพแวดลอมเชิงนโยบายท่ีเอ้ืออํานวยใหประเด็นปญหาการผลิตไฟฟาดวยพลังงานนิวเคลียร 
ถูกผลักดันสูวาระการพิจารณา ซ่ึงในชวงนี้ปจจัยท่ีมีอิทธิพลมากก็คือ การเปล่ียนแปลงทางการเมือง 
และตัวผูนําท่ีมีอํานาจสูงสุด ในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงก็คือการมีรัฐมนตรีกระทรวงพลังงานคน
ใหม คือ นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน มีแนวคิดสนับสนุนการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ และการ
ลงทุนท่ีมูลคามหาศาลมาตั้งแตคร้ังดํารงตําแหนง เลขาธิการสํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ 
(สพช.) ตัวอยางท่ีสามารถเห็นไดอยางชัดเจน คือ การสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาบอนอก และหิน
กรูด ซ่ึงเปนโครงการแรกๆ ท่ีมีภาคประชาชนเขามารวมตรวจสอบความโปรงใสของโครงการ ซ่ึง
ผลท่ีปรากฏก็คือ โครงการดังกลาวตองถูกระงับไป เนื่องจากการนําเสนอขอมูลท่ีไมตรงกับความ
จริงเกี่ยวกับการคาดการณปริมาณไฟฟาตอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เปน
เหตุผลใหตองอนุมัติการรับซ้ือไฟฟาจากบริษัทผูผลิตไฟฟาอิสระ ท้ังท่ีมีปริมาณไฟฟาท่ีเพียงพออยู
แลว ทําใหรัฐเปนฝายเสียเปรียบจากสัญญาเหลานั้นจํานวนหลายแสนลานบาท อีกท้ังยังนําไปสูการ
ตอสูคัดคานของชาวบานในพ้ืนท่ี  ในท่ีสุดก็ไดมีการปรับแผนพยากรณไฟฟา  

 

จากกรณีดังกลาว เปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงการใชอํานาจในการกําหนดแผน
พลังงาน ท่ีเปนการผูกขาดการใชอํานาจกอนท่ีแผน PDP 2007 จะเขาสูกระบวนการรับฟงความ

                                                 
18

 ธีรมล บัวงาม, การเมืองเรื่องพลังงาน[ออนไลน], แหลงที่มา
http://www.prachatai.com/journal/2005/03/3023 
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คิดเห็นของประชาชนในวันที่ 2 เมษายน 2550 นั้น คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) 
ไดมีมติเห็นชอบอนุมัติคณะทํางานเร่ืองนิวเคลียรภายใตช่ือ “คณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษา
ความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร (Nuclear Power Infrastructure Preparation 
Committee: NPIPC)” ไวลวงหนาแลวต้ังแต วันท่ี 2 มีนาคม 255019 ซ่ึงตอมาคณะรัฐมนตรีในการ
ประชุมเม่ือวันท่ี 30 ตุลาคม 2550 ก็ไดอนุมัติแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรในท่ีสุด โดยแผนดังกลาวสรุปประเด็นได ดังนี้ 20 

 

(1)  อนุมัติแผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
(NPIEP) เบ้ืองตน โดยใหคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจาก
พลังงานนิวเคลียรไปศึกษาในรายละเอียดเพื่อจัดทําแผนใหสมบูรณ และนําเสนอ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  

(2) ใหมีการจัดต้ังสํานักพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปน
หนวยงานภายในกระทรวงพลังงาน  

(3)  ในการดําเนินโครงการสรางความรู ความเขาใจ และการมีสวนรวมของ
ประชาชน โดยใหจัดประชุมสัมมนาอยางนอย 8 คร้ัง ในระยะเวลา 6 เดือน  

(4)  อนุมัติแผนการดําเนินงานในชวง 3 ปแรก (พ.ศ. 2551 - 2553) โดยมอบหมาย
ใหคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร รับไป
กําหนดแผนการดําเนินงานในรายละเอียดตอไป  

(5) อนุมัติเงินงบประมาณในชวง 3 ปแรก (พ.ศ. 2551 - 2553) จํานวน 1,800 ลาน
บาท เพื่อใชในการจัดต้ังสํานักพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร การดําเนินงานแผนงาน
ดานกฎหมาย ระบบกํากับและขอผูกพันระหวางประเทศ แผนงานดานโครงสรางพื้นฐาน
อุตสาหกรรมและการพาณิชย แผนงานดานพัฒนา ถายทอดเทคโนโลยีและพัฒนาทรัพยากรมนุษย 
แผนงานดานความปลอดภัยนิวเคลียรและการคุมครองส่ิงแวดลอม แผนงานดานส่ือสารสาธารณะ
และการยอมรับของประชาชน และแผนงานดานการเตรียมการจัดต้ังโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
โดยใหตั้งงบประมาณรวมอยูในกระทรวงพลังงาน และใหกระทรวงพลังงานรับไปพิจารณาจัดหา
งบประมาณตอไป    
                                                 

19
 กระทรวงพลังงาน, แผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร, เอกสารไม

ตีพิมพเผยแพร. 
20

 คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ, “มติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  
ครั้งที่ 9/2550(ครั้งที่ 118)” ,7 ธันวาคม พ.ศ. 2550.   
 



 114

(6)  อนุมัติใหการกํากับดูแลในระยะเร่ิมแรกกําหนดใหใชกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
พลังงานปรมาณูเพื่อสันติ ซ่ึงปจจุบันมีอยูหลายฉบับไปพรางกอน หลังจากนั้นมอบหมายให
กระทรวงพลังงานและกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี รับไปยกรางกฎหมายเฉพาะในการ
กํากับดูแล มาตรฐานและความปลอดภัยดานนิวเคลียร โดยครอบคลุมถึงประเด็นท่ีเกี่ยวของท้ังหมด 

 

ภายหลังจากสภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัวลงในป พ.ศ. 2550 - 2551 สงผลใหความ 
ตองการใชไฟฟามีแนวโนมตํ่ากวาท่ีประมาณการไวในแผน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) รวมกับกระทรวงพลังงาน ปรับปรุงแกไขสัดสวนของเช้ือเพลิง และกําลังในการผลิตไฟฟา 
ของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 (PDP 2007) ดวยกัน 2 คร้ัง คือ 
คร้ังแรก ในเดือน ธันวาคม พ.ศ. 2550 คือ แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 1 และคร้ังท่ี 2 คือ 
แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  
 

ในการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 
(PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) นี้ หลังจากไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) เม่ือวันท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2552 และเสนอตอคณะรัฐมนตรีในการ
ประชุมเม่ือวันท่ี 28 มกราคม พ.ศ. 2552 คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายใหคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) พิจารณาความจําเปนในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอแผน 
PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 ดังนั้น คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย ในคราวประชุมเม่ือวันท่ี 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 จึงไดมีมติมอบหมายให 
สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) 
จัดเตรียมขอมูลเพื่อใชในการประชุมเชิงปฏิบัติการกลุมยอย เพื่อรับฟงขอเท็จจริง และแลกเปล่ียน
ความคิดเห็นโดยกระทรวงพลังงานไดจัดใหมีการประชุมเชิงปฏิบัติการ  เมื่อวันท่ี 11 กุมภาพันธ 
พ.ศ. 2552 เพ่ือเปดโอกาสใหผูท่ีเกี่ยวของในสวนตางๆ ไดมีการซักถาม และแสดงความคิดเห็นใน
ประเด็นตางๆ เพ่ือนําไปใชในการปรับปรุงแผนตอไป ซ่ึงประเด็นหลักของการปรับปรุงแผนมีการ
แสดงความคิดเห็นในการประชุมเชิงปฏิบัติการ ประกอบดวย 

 

1. การจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาคร้ังท่ี 2 นี้ เปนการจัดทําใหสอดคล
องกับสถานการณการใชไฟฟาท่ีมีความตองการไฟฟาลดลงเทานั้นโดยมีการปรับลดคาอัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ชวง 3 ป (2552-2554) ลดลงเปนรอยละ 2.0 3.0 และ 4.5 ในป 
พ.ศ. 2552-2553 และ2554 ตามลําดับ และต้ังแตป พ.ศ. 2555 เปนตนไปยังคงใช GDP ชุดเดิมท่ีใช
ทําคาพยากรณเม่ือเดือนมีนาคม 2550 และการจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาใหมจะมีการ
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จัดทําอีกคร้ัง เม่ือท่ีปรึกษาท่ีสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.)กระทรวงพลังงาน จัดจาง
ไดจัดทําคา GDP ระยะยาวใหมแลวเสร็จในอีก 8-10 เดือนขางหนา โดยจะคํานึงถึงโครงสรางผูใช
ไฟฟาท่ีเปล่ียนแปลงไปดวย เชน ภาคอุตสาหกรรม 

2. การพยากรณความตองการไฟฟาในคร้ังที่ 2 นี้ ปรับปรุงจากคาพยากรณ
ความตองการไฟฟาชุดเดือนมีนาคม พ.ศ. 2550 โดยคาพยากรณในชุดดังกลาวไดพิจารณาหัก
ปริมาณพลังงานไฟฟาท่ีสามารถประหยัดไดโดยประเมินจากศักยภาพของมาตรการบริหารจัดการด
านการใชไฟฟา (Demand Side Management-DSM) นอกจากนี้ยังไดพิจารณาพลังงานไฟฟาท่ีผลิต
ไดจากผูผลิตไฟฟาขนาดเล็กมาก (VSPP) และการผลิตไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนแลว ท้ังนี้
พลังงานไฟฟาท่ีเหลือจากการหักศักยภาพการประหยัดพลังงานโดยมาตรการ DSM และการผลิต
ไฟฟาโดย VSPP ดังกลาว จึงนํามาใชในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาฉบับนี้ สําหรับในการ
จัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาเพื่อจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาฉบับตอไป เม่ือไดจัด
ทําคา GDP ระยะยาวใหมแลวเสร็จจะนําขอมูลการบริหารจัดการดานการใชไฟฟา(DSM) และ
โครงการรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิตไฟฟารายเล็กมาก (VSPP)  

3. การเรงโครงการการรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาเอกชนรายเล็ก (SPP)         
ใหเร็วข้ึน ตามนโยบายกระตุนเศรษฐกิจของรัฐบาล เนื่องจากโครงการ SPP เปนโครงการท่ีผลิต
ไฟฟาสนองการเจริญเติบโตภาคอุตสาหกรรม 

4. โครงการโรงไฟฟาจะนะ ชุดท่ี 2  มีความจําเปนเนื่องจากเปนการตอบสนอง
ความตองการไฟฟาภาคใตตอนลางในชวงป 2557 ซ่ึงมีความตองการใชไฟฟาเพิ่มข้ึน 

 

ตอมาในการประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552 คณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) และคณะรัฐมนตรี (ครม.) ไดใหความเห็นชอบ แผน PDP 2007: ฉบับ
ปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยใหดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อใหปริมาณ
กําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจท่ี
ชะลอตัว อีกท้ังเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟาท่ีไมจําเปนของ
ประเทศ ใหอยูในเกณฑท่ีเหมาะสม สําหรับแผนการดําเนินงานในป พ.ศ.2559-2564 ใหนําไป
พิจารณาทบทวนในการจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศในคราวตอไป 21 ท้ังนี้ไมไดมี
การกลาวถึงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวาจะยังคงใหมีการกอสราง หรือปรับออกจาก

                                                 
21

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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แผน ท้ังท่ีการพยากรณความตองการกําลังการผลิตไฟฟาเนื่องจากอยูระหวางการศึกษาขอมูลถึง
ความเปนไปได และผลการศึกษาก็จะเสร็จส้ินภายในป พ.ศ. 2553 นี้ เพียงแตในแผนท่ีปรับปรุงคร้ัง
ท่ี 2 นี้ จะลดกําลังการผลิตลงจาก โรงละ 2,000 เมกะวัตตใน ป พ.ศ. 2563 และปพ.ศ. 2564 เปนโรง
ละ 1,000 เมกะวัตตในป พ.ศ. 2563 และป พ.ศ. 2564 ตามลําดับ ดังนั้นขอสังเกตท่ีไดคือหากมีการ
ลดประมาณความตองการการใชไฟฟาลง อันเนื่องมาจากสภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว เหตุใดจึงไม
ลดการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร   
 

3.6 เหตุผล และความจําเปนของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร 
 

จากขอมูลอางอิงโดยสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ เกี่ยวกับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ในตางประเทศ พบวา ตั้งแต พ.ศ. 2393 เปนตนมาจนถึงปจจุบัน การบริโภค
พลังงานของโลกเพ่ิมข้ึนเพียง 4 เทา ในชวง พ.ศ. 2525 - 2533 ความตองการบริโภคพลังงานเพ่ิมข้ึน 
24% และจะเพิ่มข้ึนเปน 50 - 70% ใน พ.ศ. 2563 ถึงแมจะมีความพยายามอยางมากท่ีจะใชพลังงาน
อยางประหยัด และมีประสิทธิภาพ เปรียบเทียบกับทิศทางการบริโภคพลังงานของประเทศไทยท่ี
เปนไปในทิศทางเดียวกับสถานการณโลก เปนเหตุผลและความจําเปนในการดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร22 

 

ขอเท็จจริงท่ีวา การบริโภคพลังงานของประชาชนมีอัตราสูงข้ึนเร่ือยๆ อยางไมมี
ขีดจํากัด ในขณะเดียวกันทิศทางการพัฒนาประเทศกําลังมุงหนาไปสูการพัฒนาอุตสาหกรรม และ
พลังงานถือวาเปนปจจัยที่จะเก้ือหนุน ผลักดันอุตสาหกรรม และเศรษฐกิจใหกาวไกลไปได 
พลังงานจะตองมีราคาถูก รวมท้ังมีใชอยางพอเพียง มิฉะนั้นจะทําใหการพัฒนาดานอุตสาหกรรม
ตองหยุดชะงัก เปนขอมูลท่ีถูกนํามาผลิตซํ้า (Reproduce) อยางสมํ่าเสมอในการหาเหตุผลมารองรับ
การดําเนินการกอสรางโรงไฟฟาแหงใหมของประเทศ เชนเดียวกับโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรใน
ปจจุบัน จะเห็นวามุมมองดังกลาวเปนมุมมองที่มาจากชนช้ันนํา ท่ีมุงไปสูการการแสวงหาการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ  

 

โดยขอมูลความจําเปนดังกลาว ยังไดรับการยืนยันจากบรรดาผูบริหาร ขาราชการ
ระดับสูงจากกระทรวงพลังงาน และหนวยงานในสังกัด อยางตอเนื่อง เชน  

 

                                                 
22

 ชาณิกา ไชฮะกิจ, “ความจําเปนและเหตุผลรองรับในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในประเทศ,” 
เอกสารเผยแพรโดยสํานักงานพลังงานปรมาณูเพ่ือสันติ. 
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นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) 
เปดเผยในงานสัมมนา “สถานการณและทางเลือกพลังงานไทย” ซ่ึงจัดข้ึนเม่ือวันท่ี 22 มกราคม 
2553 ณ โรงแรมสยามซิตี้ วา  “ประเทศไทยจําเปนตองหาพลังงานทางเลือกอยางเรงดวนเพ่ือผลิต
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการของประชาชนและภาคอุตสาหกรรมท่ีขยายตัวอยางตอเนื่อง 
เพราะกาซธรรมชาติซ่ึงมีสัดสวนถึง 70% ในการผลิตไฟฟาบริเวณอาวไทยใชไดอีกกวา 20 ป ดังนั้น
ตองการใหรัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของสรางความชัดเจนในโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
ปจจุบันมีความคืบหนาโครงการลาชามากท้ังท่ี ครม. ไดอนุมัติแผนการกอสรางมานานแลว” 

 

นายชวลิต ฯ ยังไดกลาวเพิ่มเติมถึงประเทศเวียดนาม ซ่ึงมีแผนจะกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียรขนาด 2, 000 เมกะวัตตใหเสร็จภายในป 2563-2564 เชนเดียวกัน แตมีความ
คืบหนาท่ีเปนรูปธรรมมากกวา ในขณะท่ีประเทศไทยยังอยูระหวางการหาพื้นท่ีตั้งโรงไฟฟา
นิวเคลียร โดยคาดวาการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจะสรุปพื้นท่ีเหมาะสมไดประมาณเดือน
พฤษภาคม - มิถุนายน พ.ศ. 2553 23 

 

การอางอิงขอมูลของประเทศเวียดนามที่มีโครงสรางทางการเมืองระบอบสังคม
นิยม ปกครองโดยพรรคการเมืองเดียว คือ พรรคคอมมิวนิสตแหงเวียดนาม (Communist Party of 
Vietnam หรือ CPV) และมีอํานาจสูงสุดในการตัดสินใจนโยบายน้ัน เปนการเปนการนําเสนอขอมูล
เพียงดานเดียว หากพิจารณาบริบททางการเมืองก็จะเขาใจวา การท่ีประเทศเวียดนามสามารถ
ตัดสินใจเลือกดําเนินโครงการในเวลาอันรวดเร็วนั้น มาจากอํานาจทางการเมืองท่ีรวมศูนย ซ่ึง
แตกตางจากประเทศไทยท่ีมีรูปแบบการปกครองท่ีสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนใน
ประเทศ  การนําเสนอขอมูลในลักษณะดังกลาว  เปนเพียงการการสรางแหลงขอสนเทศ 
(information)24 สําหรับการสรางสาระใหกับนโยบายท่ีมีความพยายามใหเกิดข้ึน และการท่ี
ฝายรัฐบาลใหขอมูล ท่ีกอใหเกิดความไมสมบรูณของสารสนเทศ (Imperfect Information)25 นี้ เปน

                                                 
23

 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, “นายชวลิตเผยสถานการณและทางเลือกพลังงานไทย,”  
(26 ม.ค.2553) 

24
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,” 

วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
25

 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, หนา 245 – 253. 
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การปดกั้นอํานาจในการมีสวนรวมของประชาชน เพราะประชาชนจะไดรับขอมูลเพียงดานเดียว
เทานั้น 

 

เม่ือพิจารณาถึงทางเลือกในการผลิตกระแสไฟฟาซ่ึงเปนปจจัยพื้นฐานสําหรับการ
ประกอบอุตสาหกรรมนั้น จะเห็นวา การผลิตไฟฟาจากเข่ือนจะมีตนทุนตํ่าสุดแตเม่ือคร้ังใดท่ี
รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะสรางเข่ือนก็มักจะมีกลุมอนุรักษธรรมชาติออกมาตอตาน จนโครงการหลาย
แหงตองยืดเวลา หรือลมเลิกไป ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเปนตองผลิตกระแสไฟฟาโดยใชถานหินหรือ
น้ํามัน ซ่ึงมีตนทุนการผลิตสูง และเส่ียงตอความไรเสถียรภาพดานพลังงาน เนื่องจากท้ังถานหินและ
น้ํามันจะตองส่ังซ้ือจากตางประเทศเปนหลัก แมจะมีแหลงถานหินอยูจํานวนหน่ึงแตก็สามารถใช
ในการผลิตกระแสไฟฟาตามแผนไดอีกในระยะเวลาเพียง 10 ป เทานั้น จึงคาดกันวาในทศวรรษ
หนาการผลิตพลังงานของประเทศตองเผชิญทางเลือกสามทางท่ีไมสามารถหลีกเล่ียงได คือ นําเขา
ถานหิน นําเขาเทคโนโลยีนิวเคลียร หรือท้ังถานหิน และเทคโนโลยีนิวเคลียร 

 

การพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทยมีความจาํเปนอยางยิ่งในการ
พัฒนาธุรกิจ และอุตสาหกรรม  สถานการณพลังงานในปจจุบัน นับไดวามีแนวโนมท่ีไมแนนอน 
ดังนั้นในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาในระยะยาวจะตองพิจารณาใหครอบคลุมปจจัยตางๆ 
รวมถึงจะตองใหสอดคลองและสนองตอบตอนโยบายพลังงานของประเทศดวย ทางเลือกในการ
ผลิตไฟฟาของประเทศไทยในปจจุบันนั้น นับไดวามีไมมากนักโรงไฟฟานิวเคลียรจึงเปนทางเลือก
หนึ่งท่ีนาสนใจสําหรับการพิจารณาในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาในระยะยาว 

 

ขอดี ของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ เปนโรงไฟฟาท่ีมีกําลังผลิตขนาด
ใหญ และมีความม่ันคงสูง และเปนโรงไฟฟาท่ีทําใหการจัดหาเช้ือเพลิงมีเสถียรภาพเพราะการเติม
เช้ือเพลิงแตละคร้ังสามารถใชในการเดินเคร่ืองโรงไฟฟาไดนานถึง 18 เดือนไมตองเติมเช้ือเพลิงบ
อยๆและมีแหลงเช้ือเพลิงจํานวนมาก นอกจากนี้ยังเปนโรงไฟฟาท่ีสะอาดไมปลอยกาซท่ีเปนมลพิษ
ตอส่ิงแวดลอม และเปนโรงไฟฟาท่ีมีความนาเช่ือถือมีประสิทธิภาพสูงเพราะมีอัตราการใชเช้ือเพลิง
ในการผลิตไฟฟานอยกวาโรงไฟฟาชนิดอ่ืนอีกท้ังยังเปนโรงไฟฟาท่ีมีตนทุนเช้ือเพลิงตํ่าจึงเปนโรง
ไฟฟาท่ีมีราคาคาไฟฟาตอหนวยตํ่า 

 

ขอเสีย ของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ เปนโรงไฟฟาท่ีตองใชเงินลงทุนสูง 
และยังมีความเส่ียงดานอุบัติเหตุตางๆท่ีอาจจะทําใหมีการร่ัวของรังสีท่ีเปนอันตราย อีกท้ังเปนโรง
ไฟฟาท่ีไมคอยไดรับการยอมรับจากประชาชน จึงจําเปนตองมีการเตรียมการตางๆ เพื่อใหการ
ดําเนินงานเปนไปอยางปลอดภัยและมีประสิทธิภาพ 
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ในปจจุบัน ท่ัวโลกมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจํานวน 438 โรง ใน 30 ประเทศ  
(สวนใหญอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศยุโรป) และอยูในระหวางกอสรางอีกจํานวน 44 
โรง สําหรับประเทศไทยนั้น มีความจําเปนท่ีจะพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใหเปนทางเลือก
หนึ่งในการผลิตไฟฟา เพื่อความจําเปน ดังนี้ 

 

1. สนองความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มสูงขึ้น 
ประเทศไทยเปนประเทศกําลังพัฒนา มีประชากรเพิ่มมากข้ึน จากการ

พยากรณความตองการไฟฟาในชวงป 2551–2564 จะมีความตองการเพิ่มข้ึนปละประมาณ 4.9% 
(1,589 เมกะวัตต) คาดวาในอีก 13 ปขางหนา (2564) ความตองการไฟฟาจะเพิ่มข้ึนประมาณ 2 เทา
จากป 2551 ดังนั้น กฟผ. จึงจําเปนตองมีการจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอ ซ่ึงโรงไฟฟานิวเคลียร
เปนทางเลือกที่จะสนองตอบความตองการใชไฟฟาในอนาคตของประเทศไดเปนอยางด ี

  

2. เพิ่มความม่ันคงดานระบบไฟฟา และพลังงานของประเทศ 
สัดสวนเช้ือเพลิงท่ีใชผลิตไฟฟา รอยละ 70 มาจากกาซธรรมชาติในอาวไทย ท่ี

กําลังจะหมดลงในอนาคต ดังนั้นผูกําหนดแผนเห็นวาควรมีการกระจายชนิดของเช้ือเพลิง เพื่อลด
ความเส่ียงในการขาดแคลนเช้ือเพลิง และสรางความม่ันคงในการผลิตไฟฟา โดยจะใหโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีจะเดนิแบบ Base load ควร เปนโรงไฟฟาท่ีมีประสิทธิภาพมีความ
ม่ันคง และมีความแข็งแรง จึงเปนโรงไฟฟาท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถเดินเคร่ืองติดตอกันไดเป
นเวลานานเหมาะท่ีจะเปนโรงไฟฟาแบบ Base load  

 

3. เพิ่มประสิทธิภาพและความนาเชื่อถือในการผลิตไฟฟา 
โรงไฟฟานิวเคลียรมีอัตราการใชเช้ือเพลิงท่ีนอยมากจึงเปนโรงไฟฟาท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงเม่ือเทียบพลังงานไฟฟาท่ีผลิตได ตอเช้ือเพลิงท่ีใช (ถานหิน 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟา 
3 หนวย  กาซธรรมชาติ 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟาได 4 หนวย แตยูเรเนียม 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟาได 
50,000 หนวย) อีกท้ังโรงไฟฟานิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีมีขนาดใหญ สามารถเดินเครื่องในระยะ
เวลานาน ทําใหเดินเครื่องแบบ Base load ได และมีความนาเช่ือถือมากกวาโรงไฟฟาขนาดเล็ก 

 

4. ลดความเสี่ยงดานราคาเชื้อเพลิง 
สถานการณราคาเช้ือเพลิงฟอสซิลมีความไมแนนอน ทําใหผูใชเช้ือเพลิงมี

ความเส่ียงดังน้ันเพื่อลดความเส่ียง ควรใชเช้ือเพลิงชนิดอ่ืนดวย ซ่ึงยูเรเนียมเปนเช้ือเพลิงท่ีมีราคาตํ่า 
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และไมออนไหวในเร่ืองราคา อีกทั้งราคาไมไดข้ึนอยูกับราคาน้ํามัน จึงเปนเช้ือเพลิงทางเลือกท่ีดีใน
การลดความเส่ียงดานราคาเช้ือเพลิง 

 

5. สนองความตองการใชพลังงานท่ีสะอาด 
โรงไฟฟานิวเคลียรใชยูเรนียมเปนเช้ือเพลิง จึงไมปลอยกาซท่ีเปนมลพิษ 

(NOx, SO2, CO2) จึงไมกอใหเกิดปรากฏการณเรือนกระจก เหมือนการผลิตไฟฟาจากเช้ือเพลิง
ฟอสซิล ปจจุบันท่ัวโลกกําลังประสบปญหาเร่ืองภาวะโลกรอน หากประเทศไทยมีความตระหนัก
ในเร่ืองนี้ โรงไฟฟานิวเคลียรจึงเปนทางเลือกหนึ่งท่ีจะชวยแกปญหาดังกลาว 

 

การปรับแผนท่ีเกิดข้ึนสงผลใหมีการปรับลดขนาดของโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรซ่ึงเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเขาสูระบบในชวงป 2559 - 2564 จากเดิม 4,000 เมกะ
วัตต เหลือเพียง 2,000 เมกะวัตต ท้ังนี้จะพบวาโครงการโรงไฟฟาใหม และโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร ท่ีเปนโครงการกอสรางโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) จาก  ตารางท่ี 3.2 
ซ่ึงแสดงสัดสวนกําลังผลิตไฟฟาในระบบ ของแผนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2551-2564 พบวา หากมีการกอสรางจริงจะทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) มี
สัดสวนในการผลิตไฟฟาในระบบเพิ่มข้ึน ในป พ.ศ. 2563 เปนรอยละ 49.7 และในป พ.ศ. 2564 
เปนรอยละ 51.8 ซ่ึงจะทําใหสัดสวนการผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) 
เพิ่มข้ึนแสดงใหเห็นถึงอํานาจในการผูกขาดการผลิตกระแสไฟฟา ท้ังท่ีควรจะไดมีการกระจาย
อํานาจ เพื่อประสิทธิภาพ และความม่ันคงในการผลิตกระแสไฟฟามากกวา เพราะการกระจายศูนย
การผลิตกระแสไฟฟานอกจากจะชวยลดตนทุนในการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญแลว ยังจะชวย
ทําให เกิดการจางงาน  และการใช เ ช้ือเพลิงหมุนเวียน  ซ่ึงจะมาแกปญหาการปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซดไดอีกทางหน่ึงดวย เพราะกวาท่ีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจะสรางเสร็จ 
อาจจะตองมีข้ันตอนในการดําเนินการท่ีซับซอน และใชเวลานาน แตปญหาการปลอยกาซเรือน
กระจก อันเปนท่ีมาของภาวะโลกรอนจะตองเร่ิมตนดําเนินการอยางเปนรูปธรรมตั้งแตวันนี้ ดวย
มาตรการตางๆ เชน การใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ การใชพลังงานหมุนเวียน หรือการควบคุม
อุตสาหกรรมท่ีสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางเขมงวด เปนตน 
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ตารางท่ี 3.2 สัดสวนกําลังผลิตไฟฟาในระบบ ของแผนพฒันากําลังผลิตไฟฟา 
ของประเทศไทย พ.ศ. 2551-256426 

 

 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) 
 

3.7 ภาพรวมโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในแผนพฒันากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 

 

ตามท่ีคณะกรรมการประสานงานเพ่ือเตรียมการจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานพลังงาน 
นิวเคลียรไดแจงวา โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถดําเนินการไดตามท่ีกําหนด แตให
เขาระบบเพียงปละ 1,000 เมกะวัตต กลาวคือ ป พ.ศ. 2563 จํานวน 1,000 เมกะวัตต และ ป พ.ศ. 
2564 อีกจํานวน 1,000 เมกะวัตต ดังนั้น ในแผน PDP 2007 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 นี้ ไดกําหนดให 

                                                 
26

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552., หนา 11. 
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มีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เขาระบบต้ังแต ป พ.ศ. 2563 เปนตนไป โดยใหเขาระบบ ปละ 1,000 
เมกะวัตต โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเม่ือเขาระบบจะผลิตพลังงานเปนไฟฟาฐาน (Base Load 
Plant) อนึ่ง เพื่อเตรียมการจัดตั้งโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใหเปนไปตามแผนท่ีกําหนด 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติอนุมัติเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม พ.ศ. 2550 เห็นชอบแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐาน
เพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับสมบูรณใหจัดต้ังคณะกรรมการประสานงานเพ่ือ
เตรียมการจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานพลังงานไฟฟานิวเคลียร รวมท้ังใหมีการจัดต้ังสํานักพัฒนา
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรภายใตกระทรวงพลังงาน เพื่อประสานดําเนินการตามแผน
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานฯ ดังกลาว ในระยะ 3 ปแรก (พ.ศ. 2551- พ.ศ. 2553) จะเปนชวง
เตรียมการกอนตัดสินใจของรัฐบาล และประชาชนในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิว
เคลียรในตนป พ.ศ. 2554 ซ่ึงจะตองเนนการศึกษาเตรียมความพรอมในประเด็นท่ีสําคัญ 6 ดาน      
ไดแก 

 ดานกฎหมาย ระบบกํากับ และขอผูกพันระหวางประเทศ 
 ดานความปลอดภัย และความคุมครองส่ิงแวดลอม 
 ดานโครงสรางพ้ืนฐานอุตสาหกรรม และการพาณิชย 
 ดานการพัฒนาบุคลากร และการถายทอดเทคโนโลยี 
 ดานการส่ือสารสาธารณะ และการมีสวนรวมของประชาชน 
 ดานวางแผนดาํเนินการโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
ขณะนี้ กฟผ. ไดจางบริษัท Burns and Roe Asia จํากัด ท่ีปรึกษาดานการเตรียม

ความพรอมพัฒนาโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทย เปนเงิน 174  ลานบาท โดยจะใชเวลาใน
การศึกษา 20 เดือน (ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2551) และบริษัทท่ีปรึกษาดังกลาวไดรับการแตงต้ัง
จากคณะอนุกรรมการประสานงานดานวางแผนการดาํเนินงานโครงการโรงไฟฟาพลังงานนวิเคลียร
ใหเปนผูศึกษาความเหมาะสมของโครงการ (Feasibility Study) โดยจะทําหนาท่ีคัดเลือกเทคโนโลยี 
สถานท่ีกอสราง ศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอมเบ้ืองตน ศึกษาดานเศรษฐศาสตร และการเงิน รวมถึง
การวางแผนพัฒนาบุคคลกร และภายในป พ.ศ. 2553 จะนําเสนอผลการศึกษาเพื่อใหรัฐบาล
ตัดสินใจตอไป ท้ังนี้ กฟผ. ยังไดประชาสัมพันธถึงโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวา การใชเช้ือเพลิง
นิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟาจะชวยใหประเทศมีการจัดหาเช้ือเพลิงเพ่ือผลิตไฟฟาไดอยาง
ม่ันคงในอนาคตชวยรักษาเสถียรภาพของราคาพลังงานและสนับสนุนนโยบายการกระจายแหลง
เช้ือเพลิงใหหลากหลายมากข้ึน นอกจากนี้โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรยังเปนโรงไฟฟาท่ีสะอาดไม
ปลดปลอยกาซคารบอนไดออกไซดออกไปสูอากาศ ซ่ึงจะชวยลดปญหาโลกรอน ในอนาคตไดเปน
อยางดี 
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บทท่ี 4 
 การวิเคราะหปจจัยท่ีนําไปสูการกําหนดวาระนโยบาย 

ของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
 

กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะอาจประกอบไปดวย ข้ันตอนหลัก 5 ข้ันตอน 
ไดแก ข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย หรืออาจเรียกวาข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย 
(Agenda setting) หลังจากท่ีมีการกําหนดวาระเชิงนโยบายข้ึน ก็จะนําวาระนโยบายดังกลาวเขาสู
ข้ันตอนการเตรียมเสนอรางนโยบาย (Policy Formulation) เม่ือไดรับการพิจารณาจากผูเกี่ยวของ
สวนตางๆแลวจึงกําหนดเปนนโยบาย (Policy Adoption) และนํานโยบายน้ันไปสูการปฏิบัติ 
(Policy Implementation) และขั้นสุดทายก็คือ การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) ซ่ึงใน
การศึกษาคร้ังนี้จะศึกษาเฉพาะข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) เทานั้น  

 

ในสวนของประเด็นท่ีจะนําเสนอในบทที่ 4  จะเปนผลการศึกษาที่ไดจากการวิเคราะห
ตามแนวคิด และทฤษฎีท่ีเปนการพิจารณาเฉพาะข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) ซ่ึงถือเปนจุดเร่ิมตนของกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ เปนข้ันตอนท่ีมี
ความสําคัญท่ีสุดในกระบวนการกําหนดนโยบาย เพราะจะเปนการกําหนดสาระของนโยบายท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคต และเปนข้ันตอนท่ี จุมพล หนิมพานิช1 ไดใหความเห็น วาเปนข้ันตอนของ 
กระบวนการทางการเมือง และเกี่ยวของกับปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ในการดําเนินการ และการ
จัดสรรผลประโยชน  เปนข้ันตอนท่ีมีความขัดแยง และการตอสูระหวางบุคคล หรือกลุมบุคคล      
ท่ีตางก็มีความปรารถนาในสาระ และผลประโยชนของนโยบายท่ีตางกัน ดังนั้นผูท่ีมีอํานาจ หรือ
กลุมท่ีมีอํานาจมากยอมจะเปนผูท่ีมีบทบาทในการตัดสินใจมากกวาผูท่ีมีอํานาจดอยกวา  

 

ข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) ประกอบไปดวย ข้ันตอนหลัก     
2 ข้ันตอน คือ ขั้นตอนการระบุปญหา หรือการนิยามปญหา และขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย 
เพื่อนําระเบียบวาระนโยบายท่ีไดจัดเปนระเบียบวาระนโยบายแลว ไปพิจารณาเพื่อกําหนดเปนวาระ
นโยบาย (Agenda setting) ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ี นํามาสูการดําเนินการศึกษาในครั้งนี้ โดยแผนกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ถือท่ีเกิดข้ึน ถือวาเปนวาระนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนมาแลว และจะ
นําไปสูการตัดสินใจเพื่อกําหนดเปนนโยบาย โดยรัฐบาลอีกคร้ังหนึ่ง นั่นคือ การนําไปสูการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย ดังน้ันเปาหมายหลักของการศึกษาในบทนี้ก็คือ

                                                 
1

 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 100. 



 125

การศึกษาถึงกระบวนการท่ีเกิดข้ึนในการพิจารณากําหนดเปนวาระนโยบายของการเลือกพลังงาน
นิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานั่นเอง  โดยแผนงานของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีระบุตาม
แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับสมบูรณ (NPIEP)2  และ
ขณะท่ีดําเนินการศึกษาคร้ังนี้ถือเปน ระยะท่ี 1 คือระยะเร่ิมโครงการ หรือการเตรียมการตัดสินใจ 
ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีสอดคลองกับการศึกษาในคร้ังนี้  ท่ีเปนการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการในการ
กําหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting Process)  เพื่อเตรียมท่ีจะกําหนดเปนนโยบายเพ่ือการปฏิบัติ
อยางเปนรูปธรรมในลําดับตอไป 
 

แผนเตรียมการ 15 ปแบงเปน 5 ระยะ  
• ระยะท่ี 0 เตรียมการข้ันตน (เตรียมการศึกษา) ระยะเวลา 1 ป (ป 2550)  
• ระยะท่ี 1 เตรียมเร่ิมโครงการ (เตรียมการตัดสินใจ) ระยะเวลา 3 ป (ป 2551 - 2554)  
• ระยะท่ี 2 จัดทําโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร (เตรียมการกอสราง) ระยะเวลา 3 ป  

   (ป 2554 - 2557)  
• ระยะท่ี 3 การกอสรางโรงไฟฟานวิเคลียร ระยะเวลา 6 ป (ป 2557 - 2563)  
• ระยะท่ี 4 เดินเคร่ืองโรงไฟฟานวิเคลียร เร่ิมป 2563  

 

ในสวนของโครงสรางของการนําเสนอในบทนี้จะดําเนินการวิเคราะหตามประเด็น  
ท่ีไดสรุปตาม ภาพท่ี 4.1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
2พลังงาน, กระทรวง, “แผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับ

สมบูรณ (NPIEP),”  2550. 
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ภาพท่ี 4.1 สรุปประเด็นในการศึกษาขั้นตอนของกระบวนการนโยบาย  
กรณี แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) 

 

 
ท้ังนี้ การระบุปญหา จะเปนการศึกษาวาการใหคํานิยาม หรือใหความสําคัญกับทางเลือก

ในการใชพลังงานนิวเคลียรถูกกําหนดใหเปนแนวทางในการแกปญหาพลังงานของประเทศได
อยางไร และมีความสําคัญอยางไรจึงสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาเพื่อกําหนดใหเปนวาระ
นโยบายได 

 
 
 

4.1  ขั้นตอนการระบุปญหานโยบาย 
 แนวคิดการนิยามปญหาของ  

E.E. Schattschneider 
 แนวคิดการจัดระเบียบวาระนโยบาย
ของ Cobb และ Elder 

 บทบาทของกลุมผลประโยชนในการ
เปนผูนิยามปญหา และจัดระเบียบ
วาระนโยบาย

4.2  ขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย 
โดยแนวคิดตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย  
(The streams and Window Model)  
 กระแสปญหา (Problem Stream)  
 กระแสนโยบาย (Policy Stream)  
 กระแสการเมือง (Political Stream) 

ขั้นตอนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย  
(Agenda setting)   
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สวนขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย(Agenda setting) จะเปนการศึกษาปจจัยท่ีสงผลให
วาระนโยบายท่ีไดถูกจัดเขาสูระเบียบวาระเพ่ือการพิจารณา ซ่ึงในท่ีนี้ก็คือ ทางเลือกในการผลิต
กระแสไฟฟาดวยพลังงานนิวเคลียร และการวางแผนกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ท่ีผานความเห็นชอบจากฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเปนการนําแนวคิดตัวแบบ กระแส
หนาตางนโยบาย (The streams and Window Model)โดย John W. Kingdon มาเปนกรอบในการ
วิเคราะห  ซ่ึงจะเปนการอธิบายถึงท่ีมาของการกําหนดวาระนโยบาย ท่ีเกิดข้ึนจากการมาพบกันของ
กระแส 3 กระแส ตามท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 2  แลวนั้น 
 

การวิเคราะหการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
 

4.1. ขั้นตอนการระบุปญหานโยบาย ในข้ันตอนนี้จะประกอบไปดวยประเด็นท่ีจะตอง
พิจารณา 2 ประเด็นดวยกัน ไดแก การนิยามปญหา และการจัดระเบียบวาระนโยบาย  

4.1.1. การนิยามปญหา 
การนิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด เนื่องจากการ

นิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีจะตัดสินวา ประเด็น (Issue) ท่ีถูกเสนอจากผูมีสวนเกี่ยวของ นั้นประเด็น
ใดเปน “ปญหา” ท่ีจะตองนํามาพิจารณาเปนวาระเชิงนโยบาย (Agenda) ดังนั้น ประเด็นใดก็ตามท่ี 
ผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเห็นวา “ไมเปนปญหา” ประเด็นนั้นจะไมมีโอกาสเขา                          
สูกระบวนการพิจารณา ถึงแมวาจะ เปนประเด็นท่ีเปน “ปญหา” ของกลุมท่ีเสนอประเด็นนั้นเขามา
ก็ตาม 
 

จากการศึกษาแนวคิดของ E.E. Schattschneider3 ซ่ึงเปนนักทฤษฎีคน
แรกท่ีเสนอแนวคิด เร่ืองความไมเทาเทียมกันของอํานาจในการกําหนดนโยบาย ทําใหทราบถึง
ความแตกตางของลักษณะปญหานโยบาย ท่ีมีการแบงปญหาออกเปน 2 ลักษณะ ซ่ึงแสดงใหเห็นถึง
การจัดระดับความสําคัญของปญหาแตละปญหาท่ีแตกตางกัน  ข้ึนอยูกับการใชอํานาจในการตัดสิน
นโยบาย ของผูนํา และผูกําหนดนโยบาย วาจะใหความสําคัญกับปญหาในลักษณะใด ซ่ึงสวนใหญ
ในข้ันตอนการนิยามปญหาน้ี จะเปนหนาท่ีของฝายการเมือง หรือหนวยงานราชการท่ีรับผิดชอบกับ
ภารกิจโดยตรง บทบาทในการมีสวนรวมของประชาชนในข้ันตอนนี้จะมีนอยมาก และการกําหนด
ปญหาน้ัน ก็มีความสัมพันธกับการถกเถียงกันเพื่อการจัดลําดับความสําคัญของปญหา ในการ
                                                 

3
 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 

(Illinois: The Dryden Press, 1960) อางถึงใน สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด  
การวิเคราะห และกระบวนการ, หนา 323. 
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พิจารณาแตละปญหา  วาปญหาใดควรใหความสําคัญ  และนํามาพิจารณาเปนลําดับแรก                  
E.E. Schattschneider ไดแบงปญหาออกเปน 2 ลักษณะ ประกอบไปดวย ปญหาตอมวลชน 
(Mass) และปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) 

 

กลาวคือ ปญหานโยบายที่ เปนปญหาตอมวลชน (Mass) เปนปญหาท่ี
กระทบตอประชาชนจํานวนมาก กอใหเกิดความทุกขยากเดือดรอน ในแงของระบบพลังงานไทยใน
ยุคแรก ของการพัฒนาประเทศ ซ่ึงไดรับแรงขับเคล่ือนจากทฤษฎีการทําใหทันสมัย (Modernization 
Driving Force) และถูกพัฒนากลายเปนสวนหนึ่งของนโยบายการพัฒนาประเทศ ทําใหมโนภาพ
ของ “การพัฒนา” ระบบไฟฟาในฐานะ “ความกาวหนาของชาติ” เปนท่ียอมรับจากประชาชนโดย
ไมอาจปฏิเสธไดถึงความจําเปนของระบบสาธารณูปโภคไฟฟา ท่ีจะตองเกิดข้ึนเพื่อการพัฒนา
คุณภาพชีวิต และความเปนอยูใหดีข้ึน ปญหาการจัดหาไฟฟาเพ่ือตอบสนองความตองการของ
ประชาชนใหเพียงพอจึงจัดเปน เปนปญหาตอมวลชน (Mass) เพราะเปนการดําเนินการเพ่ือ
ตอบสนองความตองการของประชาชนสวนใหญ 

 

ปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ีเพิ่มสูงข้ึนไดถูกกําหนด ใหเปน
ปญหาพื้นฐานของประเทศมาเปนระยะเวลานาน นับตั้งแตประเทศไทยเร่ิมพัฒนาประเทศตาม
แนวทางของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมท่ีตองพึ่งพาการผลิต เพื่อการสงออกเปนหลัก ปริมาณความ
ตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน จึงเปนอีกตัวช้ีวัดหนึ่งท่ีแสดงถึงศักยภาพของประเทศในการสรางความ
เจริญใหกับระบบเศรษฐกิจ  

 
ในช่วงแรกของการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาใช         

เพื่อการพัฒนาประเทศใหทันสมัย (Modernization Driving Force) ไดมีการพัฒนาระบบไฟฟาข้ึน
ท่ัวประเทศ แตเนื่องจากระบอบการปกครองในยุคแรกนั้น พัฒนาข้ึนมาจากการรวมศูนยอํานาจไวท่ี
สวนกลาง โดยรัฐบาลท่ีมาจากขาราชการทหาร จึงทําใหการกอตัวของนโยบายดานพลังงานในชวง
ดังกลาว พัฒนาขึ้นตามแนวทางของระบบรัฐรวมศูนย นอกจากนี้ยังไดมีการนําเขาเทคโนโลยี และ
ผูเช่ียวชาญทางเทคนิค จากตางประเทศ เพื่อเขามาพัฒนาสาธารณูปโภคพ้ืนฐานของประเทศเปนการ
ใหญ  ทําใหการรับรูถึง “การพัฒนาของชาติ” ในฐานะกลไกในการสรางความกาวหนามีอิทธิพล
อยางมากตอชนช้ันนําในสมัยนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหการพัฒนาดาน “พลังงาน” ถูกทําให
กลายเปนสัญลักษณของ “การพัฒนาชาติ” และโครงสรางพื้นฐานเพื่อการขยายตัวของระบบ
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เศรษฐกิจ และสังคมสมัยใหม ดังท่ี เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ4 ไดกลาววา ในชวง
การพัฒนาประเทศ (พ.ศ. 2500 – 2515 เปนชวงเวลาของการทําใหทันสมัย และการนําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาใชเปนคร้ังแรก) นับเปน “ชวงเวลาสําคัญในการกอตัวของอํานาจท่ี
ควบคุมระบบพลังงานของไทยอยูในปจจุบัน” 

 

นอกจากนี้ในชวงเวลาท่ีกลาวมาขางตนนั้น  เปนชวงท่ีกิจการผลิต 
“กระแสไฟฟา”  ซ่ึงเปนกิจการท่ีผลิตทรัพยากรประชาชนไมสามารถผลิตไดเองเพราะตองใช
เงินทุน และเทคโนโลยีสูง และเปนกิจการท่ีจะตองไดรับการอุดหนุนจากรัฐบาลเปนสวนใหญนั้น 
ไดเกิดการแสวงหาผลประโยชน อันเนื่องมาจากอํานาจในการกําหนดนโยบาย  และการบริหาร 
จัดการกิจการไฟฟา  ของชนช้ันนํา หรือผูปกครองที่มีอํานาจ และนักการเมืองใช “กระแสไฟฟา”
เปนเปนชองทางในการแสวงหาผลประโยชนท้ังตอกลุมพวก และในทางการเมืองมาทุกยุคสมัย ท้ัง
สมัยเผด็จการท่ีใชไฟฟา  เพื่อเปนแนวปองกันความม่ันคงจากลัทธิคอมมิวนิสต  เ ม่ือหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในยุคสงครามเย็น หรือในยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ นักการเมืองก็ใชไฟฟาใน
การหาเสียง การทุมเทงบประมาณไปชนบท เพื่อตองการจูงใจใหประชาชนในชนบทมาเปนฐาน
เสียงของตน5 จึงอาจกลาวไดวา ไฟฟานั้น นอกจากจะมีความสําคัญในดานการใชประโยชนตอการ
ดํารงชีวิตแลว ไฟฟายังเปนเคร่ืองมือในการใชอํานาจอีกทางหนึ่งดวย 

 

ถึงแมวาการผลิตไฟฟาในยุคแรกใชเช้ือเพลิงท่ีมาจากการนําเขาน้ํามัน 
รอยละ 75 และสวนท่ีเหลือเปนการผลิตไฟฟาพลังน้ําจากเข่ือนขนาดใหญ6 แตการกอสรางโครงการ
ขนาดใหญในขณะนั้น กลับไมถูกตอตานจากประชาชนในพื้นท่ีกอสรางเชนในปจจุบัน อีกท้ังความ
ตระหนักเกี่ยวกับผลกระทบดานส่ิงแวดลอมก็ยังมีไมมากนักในสังคมไทย เนื่องจากทุกคนเห็นถึง
ความสําคัญ และจําเปนท่ีจะตองมีไฟฟาไวใชเพ่ือพัฒนาประเทศ ทําใหปญหาเร่ืองความตองการใช

                                                 
4 Decharut Sukkumnoed, Sustainable Energy Sustainable Society: A Non-Governmental Energy 

Sector Analysis (Nakorn Ratchasima: Thai-Danish Cooperation on Sustainable Energy, 1999) อางถึงใน เดชรัต 
สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ, การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดานพลังงานแผน 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2549), หนา 7. 

5
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาไทย 

กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),” 
6Decharut Sukkumnoed, Sustainable Energy Sustainable Society: A Non-Governmental Energy 

Sector Analysis อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ, การวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะดานพลังงานแผน, หนา 7. 
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ไฟฟาท่ีมีความตองการเพ่ิมข้ึนนั้น สาเหตุหลักมาจากการเขาถึงการบริการไฟฟาในประเทศไทย        
ยังไมครอบคลุมทุกภูมิภาค ทําใหรัฐบาลเรงขยายกําลังการผลิต และเปนชวงเปดประเทศเพ่ือรับการ
ลงทุนในยุคเร่ิมตน แตในปจจุบันความตองการของประชาชนท่ีมีตอกระแสไฟฟาไดรับการ
ตอบสนองอยางพอเพียงทําใหสภาพปญหาดังกลาวไดเปล่ียนรูปแบบไป เนื่องจากโครงสรางของ
ระบบไฟฟา สามารถใหบริการครอบคลุมทุกพื้นท่ีในประเทศแลว ปญหาการเขาถึงการบริการ
ไฟฟาของประชาชนจึงไมถือวาเปน ปญหาตอมวลชน (Mass) ตามความหมายน้ีอีกตอไป 

 

จากพัฒนาการของการใหบริการระบบไฟฟาตามท่ีได กลาวมาขางตน    
ทําใหเห็นไดชัดเจนถึงพัฒนาการของสภาพ ปญหาความตองการไฟฟา ท่ีเพิ่มข้ึนของประเทศท่ี
พัฒนาจนกลายมาเปน ปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) ซ่ึงจะมีลักษณะท่ีเปนปญหาตอผลประโยชนของ
ชนช้ันนํา มากกวาเปนเพียงการตอบสนองความตองการกระแสไฟฟาของประชาชนเทานั้น เพราะ
ความตองการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึนนั้น ไดถูกทําใหเปนปญหาที่เกี่ยวของ และสงผลกระทบกับ 
ผลประโยชน ของภาคธุรกิจ และอุตสาหกรรม ท่ีมีชนช้ันนํา เชน ผูประกอบการภาคอุตสาหกรรม 
ภาคบริการ ตลอดจน กลุมนายทุน เห็นวากระแสไฟฟาเปนปจจัยการผลิตชนิดหนึ่งท่ีสามารถสราง
ความไดเปรียบใหแกกิจการของตนได เพราะการท่ีมีกระแสไฟฟาท่ีสมํ่าเสมอ และเขาถึงไดงาย 
หมายถึงการไดรับผลประโยชนตอการดําเนินธุรกิจท่ีมีตนทุนท่ีต่ําลง จากการกอสรางโรงไฟฟา
จํานวนมาก ในขณะเดียวกันกลุมนายทุนเหลานั้นก็ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลท่ีเขามาบริหาร
ประเทศ  ท่ี มักจะมีแนวนโยบายท่ีเนนไปยังการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาเพื่อสงเสริมให
ภาคอุตสาหกรรมไดประโยชนจากการจัดหาเช้ือเพลิงท่ีมีราคาถูก สรางความไดเปรียบในการ
แขงขันดานตนทุนการผลิต และสรางความนาสนใจใหตางชาติเขามาใชประเทศไทยเปนฐานในการ
ผลิตเร่ือยมา ซ่ึงรัฐบาลก็ไดใชวิธีการวางแผนพลังงานโดยวิธีการ “คาดการณ และจัดหา” โดยอาศัย
หลักการทางดานเศรษฐศาสตร และเทคโนโลยีเปนพื้นฐาน ซ่ึงแนวทางการคาดการณปริมาณความ
ตองการไฟฟายังคงเปนแนวทางที่ใชอยูในปจจุบัน และกอใหเกิดความส้ินเปลืองในกิจการไฟฟา
เปนปญหาภาระการลงทุนอยางตอเนื่อง  

 

ดังนั้นจึงเห็นวาในการใหเหตุผลเพื่อการสรางโรงไฟฟาใหมแตละ
โครงการของรัฐบาล มักจะกลาวอางถึงความจําเปนในการสรางศักยภาพใหแกภาคธุรกิจ
อุตสาหกรรม มากกวาท่ีจะเนนไปท่ีการใหบริการแกประชาชนอยางท่ีผานมาในอดีต ทําใหปญหา
ความตองการไฟฟา ถูกกําหนดนิยามใหมวาเปนปญหาตอชนชั้นนํา และกลุมธุรกิจ ท่ีมีความ
ตองการปริมาณกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึน เพื่อกิจการของตนเองนั้น เปนปญหาตอชนช้ันนําใน
ความหมายของ  E.E. Schattschneider อยางชัดเจน  
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เม่ือมีการเสนอประเด็น (Issue) ตามนัยของปญหาท่ีไดกลาวมาแลววา
ปญหาความตองการไฟฟาเพิ่มข้ึนนั้น ถือวา เปนปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) ซ่ึงการเสนอประเด็น 
หรือกําหนดปญหานโยบาย จะดําเนินการโดยผานกลไกของ “รัฐ” ก็จะนําไปสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda) โดยเปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนจากอํานาจของฝายกําหนดนโยบาย 
ท่ีจะเปนผูพิจารณาสาระของปญหา และทางเลือกในการแกไขปญหา เพ่ือการบริหารจัดการปญหา
ดานพลังงานของประเทศ ฝายกําหนดนโยบายไดกําหนด หรือจํากัดความหมายของปญหาความ
ตองการไฟฟาวาปญหาดังกลาวเปน ปญหาความม่ันคงของพลังงาน ท่ีจะตองมีการจัดหาพลังงาน
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ และเม่ือประเด็นปญหานั้นไดรับความสนใจ ถูกหยิบยกข้ึนมา
พิจารณา และนําไปสูการการวางแผนกําลังการผลิตไฟฟาของประเทศท่ีเรียกวา แผน PDP นั่นเอง  

 

ขอสังเกตประการหนึ่ง คือ การท่ีฝายผูกําหนดนโยบายไดเสนอ หรือระบุ
ถึงความสําคัญของพลังงานนิวเคลียรตามท่ีไดกลาวมานั้น จะพบวา ถึงแมวา การใหความสําคัญกับ
ปญหาความมั่นคงดานพลังงาน และปญหาภาวะโลกรอน จะเปนปญหาท่ีมากระทบกับสังคม
สวนรวม แตการเสนอแนวทางแกไขปญหา โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
กลับเปนมุมมองในการแกไขปญหาท่ีมาจากชนช้ันนํา  นายทุน และผูท่ีกุมอํานาจในการกําหนด
นโยบาย ท่ีมีอิทธิพลโดยตรงจากการพัฒนาตามแนวทางของกระแสทุนนิยมโลก ซ่ึงใหความสําคัญ
กับการพัฒนาแบบภาคเศรษฐกิจเปนตัวนํา (Leading economic sectors) คือการพัฒนาท่ีมุงไปท่ีภาค
การผลิตอุตสาหกรรม และภาคการบริการ มากกวาภาคเกษตรกรรม เพราะภาคอุตสาหกรรม และ
การบริการจะทําใหระบบเศรษฐกิจมีความเติบโตในอัตรากาวหนา และจะเปนตัวสรางผลประโยชน
ใหเกิดแกภาคอ่ืนๆท่ีเหลือตามมา (trickle – down) 

 

การพัฒนาประเทศในลักษณะท่ีมีภาคเศรษฐกิจ เปนตัวกระจาย
ผลประโยชนใหแกภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ กระบวนการนี้ จึงกอใหเกิดการสรางผลประโยชนแก
ภาคอุตสาหกรรมมากกวาท่ีจะพัฒนาเพ่ือสังคมโดยรวม ดังนั้นจะเห็นวาการนิยามปญหานโยบายที่
เกิดข้ึนในกรณีท่ีมีการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อแกไขปญหาดานพลังงานท่ี
เกิดข้ึนนี้ จึงไมไดมาจากความเดือดรอน หรือความตองการของประชาชนเปนหลัก แตเปนการหยิบ
ยกปญหาท่ีสงผลกระทบตอสวนรวมมาแกไขในแนวทางท่ีเอ้ือประโยชนตอ ผลประโยชน ของชน
ช้ันนํา และนายทุนเทานั้น ซ่ึงจะสามารถอธิบายไดอยางชัดเจน ใน ตารางท่ี 4.1  และ  ตารางท่ี 4.2 
ซ่ึงจะเปนการแสดงถึงสัดสวนของการใชกระแสไฟฟาของภาคตางๆในสังคม ซ่ึงผูท่ีจะไดรับ
ผลประโยชนจากการกอสรางโรงไฟฟาเพื่อเพิ่มกระแสไฟฟาก็คือผูท่ีมีสัดสวนการใชไฟฟามาก
ท่ีสุดนั่นเอง 
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ตารางท่ี 4.1  ปริมาณการใชไฟฟารายสาขาป พ.ศ. 2546 - 2549 7 

 
 

ท่ีมา: สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, กระทรวงพลังงาน, “สถานการณพลังงานในป 2549 
และแนวโนมป 2550” 
 

จาก ตารางท่ี 4.1 เปนการแสดงปริมาณการใชไฟฟารายสาขาใน                  
ป พ.ศ. 2549 ซ่ึงเปนปท่ีมีการปรับปรุงแผน PDP 2007 ในคร้ังนี้โดยแบงออกเปน บาน และท่ีอยู
อาศัย ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม ภาคเกษตรกรรม และอ่ืนๆ ซ่ึงจะเห็นวาสัดสวนการใชไฟฟาของ 
ภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจรวมกันนั้น ใชไฟฟาคิดเปนรอยละ 69.77 ของปริมาณการใชไฟฟา
ท้ังหมด เม่ือเทียบกับภาคอ่ืนๆท่ีเหลือ เชน เกษตรกรรม และบานท่ีอยูอาศัย ซ่ึงใชไฟฟารวมกันเพียง
รอยละ 30.23 เชนเดียวกับในป พ.ศ. 2550 ซ่ึงเปนปท่ีมีการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร ไวในแผนPDP 2007 ตาม ตารางท่ี 4.2 สัดสวนการใชไฟฟาของ ภาคอุตสาหกรรม และ
ภาคธุรกิจยังคงเปน รอยละ 69.27 ซ่ึงท่ีผานมาปริมาณการใชไฟฟาของท้ัง 2 ภาคดังกลาวก็มี
แนวโนมเพิ่มข้ึนตามท่ีฝายกําหนดนโยบายไดพยากรณ  และรักษาสวนแบงปริมาณความตองการ
กระแสไฟฟาท่ีเกิดจากภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจรวมกัน เฉล่ียรอยละ 70 ตลอดชวงเวลาที่
ผานมา ดังนั้นการที่ฝายกําหนดนโยบายแสดงใหเห็นวาความม่ันคงดานพลังงานเปนปญหาตอ
สวนรวม ซ่ึงสวนแบงความตองการใชไฟฟาหลักนั้นแทจริงแลวการท่ีผูกําหนดนโยบายกลาวถึง
ประเด็น ปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ีเพิ่มปริมาณข้ึนนั้น เปนความตองการท่ีเกิดจาก 

                                                 
7

 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, สถานการณพลังงานในป 2549 และแนวโนมป 2550 
[ออนไลน ], แหลงที่มา http://www.eppo.go.th/info/2010/energyforecast2009_12.html 
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ภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจ  โดยนัยยะการเกิดข้ึนของสัดสวนความตองการเปรียบเทียบแลว 
ปญหาท่ีเกิดข้ึนถือวาเปนความตองการไฟฟาท่ีเกิดท่ีเปน ปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) สงผลกระทบ
กับ ผลประโยชน ของชนช้ันนําตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตนอยางเห็นไดชัด และอาจกลาวไดวา
ภาครัฐก็จะใชขอมูลดังกลาวนี้แสดงถึงความมีศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจดวยอีกทางหนึ่ง 
 

ตารางท่ี 4.2 ปริมาณการใชไฟฟารายสาขาป พ.ศ. 2548 - 25518 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา: สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, กระทรวงพลังงาน, “สถานการณพลังงานในป 2551 
และแนวโนมป 2552” 

 

จากขอมูลท่ีเสนอขางตน เปาหมายในการกอสรางโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรนั้น เปนแนวทางเกิดข้ึนเพื่อตอบสนอง ปญหาความม่ันคงดานพลังงานของ
ประเทศ แตในขณะเดียวกันก็ไดถูกนํามาเช่ือมโยงเขากับปญหาความม่ันคงของระบบเศรษฐกิจดวย
อีกทางหนึ่ง เพื่อเปนการสรางความสําคัญใหกับโครงการ และสนับสนุนการกอสรางท่ีเช่ือวาจะเปน
การกระตุนภาวะเศรษฐกิจของประเทศอีกทางหน่ึง ซ่ึง นายบุณยสิทธ์ิ โชควัฒนา ประธาน
เครือสหพัฒน ก็ได แสดงความเห็นตอประเด็นขางตน ในงานเสวนาเร่ือง “โรงไฟฟานิวเคลียร เพื่อ
การเติบ โตอยางยั่งยืนของเศรษฐกิจไทย” ซ่ึงจัดโดยสภาหอการคาแหงประเทศไทยวา ขณะนี้
                                                 

8
 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, สถานการณพลังงานในป 2551 และแนวโนมป 2552 

[ออนไลน ], แหลงที่มา http://www.eppo.go.th/info/2010/energyforecast2009_12.html 
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เวียดนาม และอินโดนีเซียประกาศเดินหนาสรางโรงไฟฟานิวเคลียรแลว หากไทยยังคงนิ่งเฉยไม
ดําเนินการใดๆ นักลงทุนจะยายไปยังประเทศเหลานี้แทนเนื่องจากตนทุนคาไฟจะเปนปจจัยหนึ่งท่ี
จะทําใหตนทุนภาคการผลิตมี ศักยภาพในการแขงขัน ดังนั้นจึงตอง การเห็นโรงไฟฟาเกิดข้ึนใน
เมืองไทย 

 

และ “ในอนาคตจะไมมีพลังงานทางเลือกอ่ืนท่ีจะสะอาด และมีตนทุนตํ่า
เทานิวเคลียรอีกแลว ซ่ึงเครือสหพัฒนสนใจท่ีจะลงทุนสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพราะเปนผูผลิต
และสงออกสินคาท่ีตองการตนทุนท่ีต่ําในการแขงขันกับตางประเทศ สวนท่ีคนเกรงกลัววาท่ีผานมา
นิวเคลียรนําไปใชเปนระเบิดปรมาณู ความจริงเปนคนละประเภท”9  

 

นอกจากนี้ในการเสนอ  และการนิยามปญหาจะมีสถาบัน  หรือผู ท่ี
เกี่ยวของอยูหลายฝายดวยกันในการวิเคราะหจะแบงผูท่ีมีอํานาจในการเสนอ และการนิยามปญหา
นโยบายออกเปนกลุม โดย มีแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Groups) ชวยในการอธิบาย
พฤติกรรมทางการเมือง และบทบาทของกลุมท่ีมีอํานาจ และบทบาทในการเสนอประเด็น และการ
นิยามปญหา เขาสูการพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย จนนําไปสูการกําหนดแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศในท่ีสุด 

 

เชนเดียวกับความเห็นของกลุมชนช้ันนําท่ีมีตอการนําพลังงานนิวเคลียร
มาใชไดแสดงเห็นถึงทัศนะในการสนับสนุนอยางชัดเจน ซ่ึงกลุมบุคคลเหลานี้ เปนผูท่ีมีบทบาทใน
การพิจารณาการใชประโยชนจากพลังงานนิวเคลียรท้ังส้ิน และตางก็มีความเห็นไปในแนวทางท่ีให
การสนับสนุน ซึ่งก็จะตางจากทัศนะของประชาชนท่ีอยูในพื้นท่ี ท่ีคาดวาจะเปนพื้นท่ีกอสราง
โครงการ เชน  

 

ศาสตราภิชาน วีระ มาวิจักขณ10 สมาชิกวุฒิสภาในฐานะคณะกรรมาธิการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม กลาววา “ควรจะตองมีสักโรงเพื่อนํามาศึกษา เพราะในอนาคต
ประเทศจะตองสามารถแขงขันกับประเทศอ่ืนๆได เพราะท่ัวโลกตางก็กําลังใหความสนใจในการ
พัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร” 

 

                                                 
9
 “‘หอฯไทย-สหพัฒน’ขานรับ,”สยามธุรกิจ(27 มกราคม 2553)  

10
 สัมภาษณ ศาสตราภิชาน วีระ มาวิจักขณ, สมาชิกวุฒิสภา, 17 ธันวาคม 2552. 
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หรือในประเด็นเกี่ยวกับความกังวลดานความปลอดภัย  นาย  พิชัย           
อุตมาภินันท11 สมาชิกวุฒิสภาในฐานะคณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ ก็ไดใหความเห็นวา 
“ถากังวลเร่ืองความปลอดภัย ก็ควรใหอยูในพื้นท่ีการดูแลของทหาร เพราะมีการรักษาความ
ปลอดภัยอยางหนาแนนและมีพื้นที่ในเขตทหารที่เหมาะสมอยูหลายแหง”  

 

นางอานิก อัมระนันทน12 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ในฐานะเลขานุการ
คณะกรรมาธิการพลังงานใหความเห็นวา “ประเทศไทยไมมีทางเลือกอ่ืน เพราะแกสกําลังจะหมด
ในอนาคตอันใกล” และ “ประชาชนท่ีตอตาน จะตองดูดวยวาเปนประชาชนท่ีเดือดรอนจริงๆ หรือ
มาเรียกรองเพราะเหตุผลอ่ืน”   

 
 

ในขณะท่ีชนชั้นนํา และผูท่ีกุมอํานาจในการกําหนดนโยบาย มีอิทธิพลตอ
กระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ไดเสนอ และใหความหมายกับพลังงานนิวเคลียรวาเปนหนทาง
ในการแกไขปญหา แตกลับมีความพยายามสรางเง่ือนไขใหกับประชาชนในข้ันตนการตัดสินใจข้ัน
สุดทายวา โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคําตอบข้ึนอยูกับคนไทยท้ังประเทศ13 โดยมีการสํารวจความ
คิดเห็นท่ีจัดทําข้ึนโดย หาดใหญโพล  มหาวิทยาลัยหาดใหญ ไดสํารวจความคิดเห็นของประชาชน 
14 จังหวัด ภาคใต ในชวงวันท่ี 15 - 18 ธันวาคม 2552 สรุปผลการสํารวจ พบวา ประชาชนสวน
ใหญ รอยละ 80.5 ไมเห็นดวยกับการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร และรอยละ 19.5 เห็นดวยกับการ
สรางโรงไฟฟานิวเคลียร  

 

และกอนหนานี้ สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ (ปส.) ก็ไดวาจางสวนดุสิต
โพลลใหสํารวจความคิดเห็นประชาชนตอการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ผลจากการสํารวจพบวา 
กลุมตัวอยางรอยละ 39.81 ตอบวายังไมแนใจวาตองการใหประเทศไทยมีโรงไฟฟานิวเคลียร
รองลงมารอยละ 30.98 ตอบวา ตองการใหมีโรงไฟฟานิวเคลียร สวนอีกรอยละ 26.12 เปนกลุมท่ีไม
ตองการใหมีโรงไฟฟานิวเคลียร 

                                                 
11

 สัมภาษณ นาย พิชัย อุตมาภินันท, สมาชิกวุฒิสภา, 17 ธันวาคม 2552. 
12

 สัมภาษณ นางอานิก อัมระนันทน, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร, 24 ธันวาคม 2552. 
13

 “โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคําตอบขึ้นอยูกับคนไทยทั้งประเทศ,” สารคดี 25,298             
(ธันวาคม 2552):  52-55. 
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นอนจากนั้น ตอขอถามใหเปรียบเทียบผลดีและผลเสียของโรงไฟฟานิวเคลียรรอยละ 24.82 เห็นวา
มีผลเสียมากกวา ในขณะท่ีรอยละ 13.34 ตอบวามีผลดีมากกวาผลเสีย สวนท่ีเหลือตอบวาไมแนใจ
หรือขอดีขอเสียพอ ๆ กัน 
 

ในขณะท่ี ดร.วรรณภา ติระสังขะ14 นักวิชาการจากคณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดใหความเห็น ถึงกรณีการจํากัดการมีสวนรวมจากภาคประชาชนวา 
“เห็นไดจากการท่ี กฟผ. เลือกที่จะเขาดําเนินการกับพวกสภาหอการคา กับพวกสภาอุตสาหกรรม 
ดึงเขามาเปนพารทเนอรรวมกันแลวไปรณรงคกับตามตางจังหวัดตางๆ ซ่ึงกลุมนี้มีประโยชนดวย
ท้ังส้ินอยาลืมวาคนที่ไดประโยชนจากการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรคือ คนในเมือง และ
ภาคอุตสาหกรรมซ่ึงเปนสวนใหญของผูใชพลังงาน คนในพื้นท่ี ถามวา สรางข้ึนมาพวกเขาไดอะไร 
เพราะทุกวันนี้พวกเขามีความสุขดีอยูแลว”  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
14

 ประชาชาติธุรกิจ, เจาะโมเดลตั้งโรงไฟฟานิวเคลียร จาก  “ฝร่ังเศส” ถึง กฟผ. ความ(ไม)เทาเทียม
กันของอาวุธ กับดร.วรรณภา [ออนไลน], 3 มีนาคม 2553. แหลงที่มา 
http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1264845514&grpid=01&catid 
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ภาพท่ี 4.2 แสดงชนิดของเชือ้เพลิงท่ีอยูในทางเลือกของแผน PDP 200715 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 

L = กรณีต่ํา    B = กรณีฐาน   H = กรณีสูง 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007). 

 

ตามท่ีไดทราบมาแลววาแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น 
ไดถูกกําหนดใหเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2563 ซ่ึงทางฝายกําหนดนโยบาย 
ก็ไดแจงวาการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชนั้น ยังตองผานการเห็นชอบจากกระบวนการภาค
ประชาชนอีกทีหนึ่ง แตจาก ภาพท่ี 4.2 ซ่ึงพลังงานนิวเคลียรปรากฏอยูในทุกทางเลือกของแผน PDP 
2007 โดยระบุทางเลือกของโรงไฟฟาใหมไวเพียง 4 ทางเลือก คือถานหิน กาซธรรมชาติ ดีเซล และ
นิวเคลียร โดยไมรวมพลังงานหมุนเวียนใหเปนสวนหน่ึงในขอกําหนดสําหรับผูผลิตไฟฟาจาก
เช้ือเพลิงซากดึกดําบรรพ ท่ีกําหนดใหมีการรับซ้ือไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนรอยละ 5 ของการ
ผลิตไฟฟาจากเชื้อเพลิงซากดึกดําบรรพ ตามกฎ Renewable Portfolio Standard จึงเปนผลใหชวงป 
พ.ศ. 2554-2564 จะมีการรับซ้ือไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนเพียงประมาณ 1,250 เมกะวัตต จึง
เทากับวาการพัฒนาพลังงานหมุนเวียนของประเทศไทยไมสามารถบรรลุเปาหมายรอยละ 8 ตาม

                                                 
15

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 

กําลงัการผลติใหมท่ ีถ่กูบรรจุในแผน PDP2007
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นโยบายท่ีรัฐบาลไดกําหนดไวกอนหนา แสดงใหเห็นถึงอํานาจในการกําหนด หรือจํากัดทางเลือก
ในการแกปญหาพลังงานของประเทศ จากมุมมองของ กฟผ. และกระทรวงพลังงาน เพราะแนวทาง
ในการพัฒนาพลังงานหมุนเวียนก็เปนอีกทางเลือกหนึ่งในการแกปญหาดานความม่ันคงทาง
พลังงานท่ีไมไดรับความสนใจจากฝายกําหนดนโยบาย ดังท่ีพลังงานนิวเคลียรไดรับ 

 

จากแผน PDP 2007 ท่ีเกิดขึ้น เม่ือไดกําหนดแลววาประเทศไทยจะมีความ
ตองการไฟฟาเพิ่มข้ึน จะเห็นวากระทรวงพลังงาน หรือ กฟผ. เอง กลับไมไดเสนอทางเลือกอ่ืน
ใหกับผูใชไฟฟา และประชาชน ไมวาจะเปนโรงไฟฟาท่ีใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิง  โรงไฟฟา
ถานหิน หรือ โรงไฟฟาพลังงานหมุนเวียน ขาดการประเมินผลกระทบแยกแตละประเภทเชื้อเพลิง 
ใหเห็นอยางชัดเจน และเขาใจงายในทุกดาน ไมวาจะเปนทางดานเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอม และสังคม 

 

จากตัวเลขการคาดการณความตองการไฟฟาท่ีเกินจริงดังกลาว จึงสงผล
ใหปญหาดานพลังงานท่ีมีอยู ถูกนิยาม หรือจํากัดใหเปนปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ี
จะตองจัดหาพลังงานมาใหพอเพียงตอคาการคาดการณท่ีเกินจริงนั้น ทําใหเกิดขอเสนอในการ
แกปญหาโดยการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชผลิตไฟฟา เพ่ือบรรเทาปญหา เปนเหตุใหประเด็นการ
ใชพลังงานนิวเคลียรไดพัฒนาเขาสูการกําหนด วาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional 
Agenda) ไปพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดเปนวาระนโยบาย (Agenda Setting) เม่ือประเด็นปญหา
ผานข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) เปนผลใหมีการกําหนดแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) ข้ึน ซ่ึงเปนแผนท่ีจะ
กอใหเกิดการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรแหงแรกในประเทศไทยภายในป พ.ศ. 2563 – 
2564 ภายใตนโยบายการพัฒนาพลังงานของประเทศ 

 

ในการกําหนดแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคร้ังนี้ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพลังงาน จะถือวาเปนผูท่ีมีบทบาทในการผลักดันหลัก หลังจากท่ีเขามารับตําแหนง ในป 
พ.ศ. 2549 ภายใน 9 เดือนแรกของการบริหารงาน ก็ไดเขามาเปล่ียนแปลงนโยบายพลังงานสําคัญๆ 
หลายเร่ือง ซ่ึงถืองวาเปนแนวทางที่ตรงกันขาม หรือ  “สวนทาง” 16  กับนโยบายพลังงานของรัฐบาล 
ชุดกอนหนานี้อยางมาก  กลาวคือ ในแงของนโยบายการผลิตไฟฟาท่ี รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงาน (ดร.ปยสวัสดิ์) เคย กลาวมาโดยตลอดวา ในอนาคตไทยหนีไมพนที่จะตองมีโรงไฟฟาถาน
หินและโรงไฟฟานิวเคลียร เพราะขณะน้ีเปนยุคปลายของการใชน้ํามัน จึงจําเปนตองมีเช้ือเพลิงอ่ืน
                                                 

16
 กรุงเทพธุรกิจ BIZWEEK, ชําแหละนโยบายพลังงาน ยุค ปยสวัสด์ิ,” กรุงเทพธุรกิจ  

(23 กรกฎาคม 2550) 
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เขามาทดแทนน้ํามัน นอกจากนี้ทาทีของประเทศขนาดใหญ เชน อินเดีย จีน และเกาหลีใต ไดนํา
พลังงานนิวเคลียรและถานหินมาใชแลวท้ังส้ิน เมืองไทยก็หนีไมพนเชนกัน ความเห็นเหลานี้แสดง
ใหเห็นถึงการจํากัดอํานาจในการอธิบาย หรือหาหนทางในการแกไขปญหา เพราะเปนการบอกวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึน ไมวาจะเปนดานความม่ังคงทางพลังงาน ปญหาความสามารถในการแขงขันทาง
ธุรกิจ หรือ ปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศก็ตามจะตองแกไขดวยพลังงานนิวเคลียรเทานั้น 
จึงทําใหทางเลือกอ่ืนๆ เชนพลังงานหมุนเวียน อันไดแก พลังงาน ลม พลังงานแสงอาทิตย หรือ
พลังงานจากชีวมวล ไมถูกหยิบยกข้ึนมาพิจารณา  

 

ในกระบวนการวางแผนโดย วิธีการพยากรณคาความตองการไฟฟา ซ่ึง
จุดท่ีสําคัญของการนิยามประเด็นปญหาวาเกิดเปนการพยากรณความตองการไฟฟา เปนหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการ การพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึงแตงต้ังโดยประธานคณะกรรมการพิจารณา
นโยบายพลังงาน โดยในการพิจารณานั้น ท่ีผานมาผูท่ีมีอํานาจในการเสนอประเด็น หรือขอมูลเพื่อ
พิจารณาวางแผน ไมปรากฏวามีตัวแทนจากภาคประชาชน จึงยิ่งเปนการแสดงใหเห็นถึงการขาด
การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนอยางชัดเจนในกระบวนการนิยามปญหานี้ ซ่ึงในท่ีสุดแผน 
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ภาพท่ี 4.3 องคประกอบคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา17 
 

คณะอนกุรรมการการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้าคณะอนกุรรมการการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้า

• ผูแ้ทนจากสว่นราชการ และสถาบนัวจิยั

- สํานกันโยบายและแผนพลงังาน
(ผูอํ้านวยการสว่นไฟฟ้า)

- สํานกังานคณะกรรมการการพฒันาศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ

(ผูอํ้านวยการสํานักวางแผนเศรษฐกจิมหภาค)

- กรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรกัษพ์ลงังาน
(ผูอํ้านวยการสํานักพัฒนาพลังงาน)

- สถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย
(ผูอํ้านวยการวจัิยดา้นการพัฒนาเศรษฐกจิสว่นรวม
และกระจายรายได)้

จากคําส ัง่คณะกรรมการบรหิารนโยบายพลงังาน ที ่6/2549 ลงวนัที ่17 พฤศจกิายน 2549

••  ปลดักระทรวงพลงังาน
(นาย พรชยั รจุปิระภา) เป็น ประธานอนุกรรมการ

• ผูแ้ทนจากผูผ้ลติไฟฟ้า

- การไฟฟ้าฝ่ายผลติแหง่ประเทศไทย
(ผูช้ว่ยผูว้่าการแผนงาน)

- การไฟฟ้านครหลวง
(ผูอํ้านวยการฝ่ายเศรษฐกจิพลังไฟฟ้า)

- การไฟฟ้าสว่นภมูภิาค
(ผูอํ้านวยการฝ่ายวางแผนระบบไฟฟ้า)

- สมาคมผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชน
(นายกสมาคมผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชน)

• ผูแ้ทนจากผูใ้ชไ้ฟฟ้า

- สภาอุตสาหกรรมแหง่ประเทศไทย
(รองประธานกรรมการบรหิารสถาบันพลังงานเพือ่อุตสาหกรรม)

- สภาหอการคา้แหง่ประเทศไทย
(รองประธานในคณะกรรมการพลังงานหอการคา้ไทย)

• ผูอํ้านวยการสํานกังานนโยบายและแผนพลงังาน
(นาย วรีะพล จริประดษิฐกลุ) เป็น รองประธานอนกุรรมการ

• ผูเ้ชีย่วชาญดา้นการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้า

- นาย เทยีนไชย  จงพรีเ์พยีร

- นาย วชิติ  หล่อจริะชณุหก์ุล

• สํานกังานนโยบายและแผนพลงังาน

(ผูอํ้านวยการสว่นไฟฟ้า) เป็น เลขานุการ

ไมมีตัวแทน
ภาคประชาชน

 
 

ท่ีมา การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 
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ตารางท่ี 4.3 คาพยากรณเปรียบเทียบกับความตองการสูงสุดจริง  
 

ป PDP2004 PDP2007 
ความตองการสูงสุด

จริง (MW) 
การพยากรณเกินจริง (MW)

PDP2004 PDP2007 

2547 19,600 _ 19,325 275 _ 

2548 21,143 _ 20,538 606 _ 

2549 22,738 _ 21,064 1,674 _ 

2550 24,344 22,586 (มี.ค.50) 22,586 1,758 _ 

2551 26,048 23,957 (ก.ย.50) 22,568 3,480 1,389 

2552 _ 22,886 (ธ.ค.51) 22,045 _ 841 
 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

การคาดการณความตองการใชไฟฟาท่ีสูงกวาความเปนจริง โดย กฟผ. ใช
ตัวเลข 21,963 เมกะวัตต เปนตัวเลขต้ังตนในการคํานวณความตองการใชไฟฟาในป พ.ศ.2549 ท้ังท่ี
ในความเปนจริงความตองการใชไฟฟาในปดังกลาวมีเพียง 21,064 เมกะวัตต ซ่ึงตัวเลขดังกลาวเปน
ปริมาณท่ีสูงเกินปริมาณท่ีใชจริงไปประมาณ 900 เมกะวัตต และหากคิดเปนพื้นท่ีแลว กําลังการ
ผลิตไฟฟา 900 เมกะวัตตนั้น สามารถใชไดมากกวาคร่ึงหนึ่งของความตองการใชไฟฟาในภาค
อีสาน18 
 

 
 
 
 
 

 
                                                 

18
 เรื่องเดียวกัน, หนา 114. 
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ภาพท่ี 4.4 สถานการณความตองการไฟฟาสูงสุดในป พ.ศ. 255119 
 

 
 

     ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิต, ขอมูลสําคัญรายเดือน เดือนธันวาคม, 2551. 
  

สําหรับกรณีของความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
การใหความสําคัญ และนิยามปญหาท่ีเปนสาเหตุทําใหตองมีการพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ตามท่ีไดระบุไวในแผน PDP 2007 ซ่ึงผูเขียนไดเสนอไวในบทที่ 3 นั้น เปนการใหนิยามความสําคัญ
ของปญหา รวมท้ังแนวทางในการจัดการกับปญหาโดย กฟผ. ซ่ึงเปนสถาบัน หรือเปนหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรวบรวมขอมูลปริมาณความตองการไฟฟาในเบ้ืองตน และจะเสนอ ผานกระทรวงพลังงาน
เพื่ อพิจารณาแผนท่ี  กฟผ .ได เสนอมา  เ ม่ือ มีการอนุ มัติ ในหลักการแลว  ก็จะส งไปยั ง
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการอนุมัติให
ความเห็นชอบ   

 

จากการศึกษาความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร มา
จากการคาดการณปริมาณความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน แตหากศึกษาจากขอมูลในอดีตจะพบวาการ
                                                 

19
 กฟผ.ขอมูลสําคัญรายเดือน เดือนธันวาคม, 2551 อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ               

นันทะวรการ, “ความ (ไม) จําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาใหม: อยาสรางภาระซ้ําเติมเศรษฐกิจ” 
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พยากรณเพื่อทราบความตองการไฟฟานั้น เปนการพยากรณท่ีสูงกวาความตองการท่ีเกิดข้ึนจริง
อยางมาก ซ่ึงหากปรับลดคาพยากรณลงมาก็จะสงผลตอการพิจารณาทางเลือกเช้ือเพลิง ซ่ึง
หมายความวาโครงการการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรอาจชะลอไปกอนได  

 

ท้ังนี้ ความตองการใชไฟฟา ลดลงอยางชัดเจน ภาพท่ี 4.4 แสดงคาความ
ตองการใชไฟฟาในเดือนสิงหาคม ท่ีลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเดือนธันวาคม 2551 
ความตองการพลังไฟฟาสูงสุด เม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2551 เวลา18.30 น. มีคาเทากับ 18,394.10 
เมกะวัตต ลดลงจากเดือนพฤศจิกายนท่ีผานมารอยละ 8.94 และเปนความตองการใชไฟฟาท่ีนอย
กวาปพ.ศ. 2549 และปพ.ศ. 2550 เสียอีก ท่ีสําคัญท่ีสุด ความตองการใชไฟฟาในเดือนธันวาคมตํ่า
กวาท่ีประมาณการไวในเดือนเดียวกันถึง 3,000 เมกะวัตต 

 

สําหรับกรณีของความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
การใหความสําคัญ และนิยามปญหาท่ีเปนสาเหตุใหตองมีการพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ตามท่ีไดระบุไวในแผน PDP 2007 ซ่ึงผูเขียนไดเสนอไวในบทที่ 3 นั้น เปนการใหนิยามความสําคัญ
ของปญหา รวมท้ังแนวทางในการจัดการกับปญหาโดย กฟผ. ซ่ึงเปนสถาบัน หรือเปนหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรวบรวมขอมูลปริมาณความตองการไฟฟาในเบ้ืองตน และจะเสนอ ผานกระทรวงพลังงาน
เพื่ อพิจารณาแผนท่ี  กฟผ .ได เสนอมา  เ ม่ือ มีการอนุ มัติ ในหลักการแลว  ก็จะส งไปยั ง
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการอนุมัติให
ความเห็นชอบ ซ่ีงจากแผนดังกลาวไดระบุถึงความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรไวดังนี้  
 

ถึงแมวาการรางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย จะเปน
อํานาจในการพิจารณาของคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึงอยูภายใตคณะ
กรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ประธาน
กรรมการบริหารนโยบายพลังงาน เปนผูแตงต้ังคณะอนุกรรมการฯ ซ่ึงประกอบไปดวยผูแทนที่มา
จากหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของ แตในทางปฏิบัติคณะอนุกรรมการฯ ก็ประกอบไปดวยผูแทนจาก
การไฟฟาท้ัง 3 หนวยงาน ซ่ึงเปนผูผลิตพลังงานรายใหญของประเทศ ไดแก การไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย การไฟฟานครหลวง และการไฟฟาสวนภูมิภาค ซ่ึงจะเปนผูท่ีมีขอมูลดานการผลิต การ
บริโภคพลังงานไฟฟา อยางครบถวน และมีความชํานาญ และปฏิบัติงานในสวนของการผลิตไฟฟา 
ดังนั้นการนําเสนอขอมูลจึงมีความโนมเอียงท่ีจะกอใหเกิดการพยากรณท่ีเกินความจริง และ
กอใหเกิดภาระการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหม และเปนภาระตอผูบริโภคท่ีตองมีคาใชจายเพ่ิมข้ึน 
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ท้ังท่ีไมมีความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาใหม ท่ีผานมามักเกิดขอวิจารณ ในกรณีการปรับปรุง
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศ ถึงการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาท่ีเกินความ
เปนจริง และขาดการมีสวนรวมของประชาชน เพราะการลงทุนมูลคามหาศาลของ การไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. หมายถึงความเส่ียง และภาระของประชาชนท่ีจะตองจายคาไฟฟาเกิน
จริงตามไปดวย20   

 

แมในทางหลักการแลว การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ควรจะ
เปนสวนหนึ่งของรัฐ หรือรัฐบาลในฐานะผูปฏิบัติงานแทนรัฐไมใชผูไดรับผลประโยชนแทนรัฐ แต
เนื่องจากการเติบโตของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ในฐานะผูประกอบกิจการราย
เดียวของรัฐ    ทําให กฟผ.  มีโอกาสในการสะสมทุน ประสบการณ การจัดองคกร การส่ังสมองค
ความรู และอํานาจตอรองทางเศรษฐกิจ และการเมือง ท้ังนี้นอกจากมีองคความรู และงบประมาณ
เปนของตัวเองแลว การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ยังมีความเปนสถาบัน ซ่ึงสามารถ
กําหนด หรือวางกรอบท่ีเปนระเบียบกฎเกณฑ โดยมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ใหเปนไปใน
ทิศทางท่ีเอ้ือประโยชนตอองคกร เพื่อขยายกิจการระบบไฟฟาได  สามารถกลายเปนผูมีสวนในการ
จัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนใหกับผูอ่ืนได  แทนท่ีจะเปนเพียงผูปฏิบัติงานท่ีไดรับมอบหมาย
หนาท่ีจากรัฐเทานั้น21 

 

จากอํานาจของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ท่ีมีอยางมาก ทํา
ใหในการพิจารณากําหนดนโยบายดานพลังงาน หรือแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาท่ีผานมา ผูท่ีมี
สวนไดสวนเสีย มีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในข้ันตอนตางๆ ไดนอยมาก เวนแตเปนผูท่ีมีอํานาจใน
การตอรอง ซ่ึงเปนกลุมผลประโยชนท่ีมักจะไดรับผลประโยชนมากกวาจะเปนกลุมประชาชนท่ี
มักจะเปนผูไดรับความเดือดรอน หรือผลกระทบจากนโยบาย หรือแผนท่ีออกมาจากการรวมกลุม
อยางเขมแข็งของฝายนายทุน ซ่ึงในทางปฏิบัติควรจะตองผานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
กอนท่ีจะมีการเลือกแนวทางในการผลิตกระแสไฟฟาในอนาคต ขอสังเกตประการหน่ึงคือ การ
ลงทุนโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟา ตามแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุง คร้ังท่ี 2 มีมูลคา 
1,626,274 ลานบาท ซ่ึงหลังจากไดปรับปรุงคร้ังท่ี 2 แลวลดลงจากแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุง

                                                 
20

 สุวพร ศิริคุณ, “ตีแผ...แผนพัฒนาผลิตไฟฟา PDP 2007 ฉบับปรบัปรุงครั้งที่ 2,” ประชาชาติธุรกิจ 
(16 – 18 กุมภาพันธ 2552) 

21
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา

ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),”     
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คร้ังท่ี 1 เปนจํานวน 481,260 ลานบาท22 จากขอมูลดังกลาวทําใหทราบวา หากการลงทุนของ
โครงการตามแผน PDP 2007 ไดมีการคํานวณปริมาณความตองการใชไฟฟา และปริมาณกําลังผลิต
ไฟฟาสํารองของประเทศใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม ก็จะชวยลดมูลคาการลงทุนของประเทศลง
อยางมาก และไมมีความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเลยก็เปนได  

 

ภาพท่ี 4.5 คาพยากรณความตองการไฟฟา เปรียบเทียบปริมาณท่ีใชจริง 

 
ท่ีมา: กระทรวงพลังงาน, สํานักนโยบายไฟฟา “คาพยากรณความตองการไฟฟา          

(ชุด ธ.ค. 51),” 2552. 
 

จากการศึกษามติของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และ
คณะรัฐมนตรี (ครม.) ในท่ีประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552  ไดใหความเห็นชอบแผน PDP 
2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 และใหดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อให
ปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสม และสอดคลองกับสถานการณ
เศรษฐกิจท่ีชะลอตัว และเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟาท่ีไม
จําเปนของประเทศ ใหอยูในเกณฑท่ีเหมาะสม แตจากขอมูลใน ตารางท่ี 4.2 กลับพบวา ระดับกําลัง
ผลิตไฟฟาสํารองของประเทศ ในป พ.ศ. 2552 – 2558 ของการปรับปรุงแผนคร้ังท่ี 2 ยังคงมีคาเฉล่ีย
รอยละ 20.58 ซ่ึงสูงเกินกวามาตรฐานท่ีกําหนดไวท่ีรอยละ 15 ถึงแมวาจะมีการปรับแผนมา 2 คร้ัง
                                                 

22
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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แลวก็ตาม ท่ีผานมาระดับกําลังการผลิตไฟฟาสํารองของประเทศ เคยสูงถึงรอยละ 40 ตามท่ีกลาวมา
ขางตน คือในชวงป พ.ศ. 2545 และ 2546 เนื่องจากในป พ.ศ. 2540 เปนชวงท่ีเกิดวิกฤตเศรษฐกิจใน
ภูมิภาคเอเชีย สงผลใหภาวะเศรษฐกิจถดถอยอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจติดลบ 8% ในป 2541 
ตอมาเศรษฐกิจจึงคอยๆ ฟนตัวข้ึนใน พ.ศ. 254623 

 

ตารางท่ี 4.2 ระดับกําลังผลิตไฟฟาสํารอง (Reserve margin) ของประเทศ ในป 2552-256424 

 

หนวย: รอยละ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
23

 เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ,  การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดาน
พลังงานแผน (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข,2549) 

24
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2) 

PDP 2007 ป พ.ศ. 
52 53 54 55 56 57 58 59 60 61 62 63 64 

ปรับปรุงครั้งที่ 1 21.1 22.7 18.5 20.6 22.0 21.1 19.8 17.2 16.7 16.6 15.5 17.3 16.2 
ปรับปรุงครั้งที่ 2 22.4 24.0 23.7 20.3 20.4 16.6 16.6 16.6 16.6 15.8 17.0 16.1 15.3 
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ตารางท่ี 4.5  แผน PDP 2007 (ปรับปรุง ณ ม.ค. 2551) 
 

 
 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง

ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุง ณ ม.ค. 2551 ) 
 

ในการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาสูงเกินจากความเปนจริงในแผน 
PDP 2007นี้ มีขอมูลท่ียืนยันไดจากการที่ นายแพทยวรรณรัตน ชาญนุกูล รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงาน ใหสัมภาษณเม่ือวันท่ี 22 ตุลาคม พ.ศ. 2551 (ภายหลังการเขารับตําแหนงในวันท่ี 9 
กันยายน พ.ศ. 2551 สมัยรัฐบาลนายสมชาย วงศสวัสดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี) กลาวถึงการต้ัง
คณะทํางานพิเศษข้ึน เพื่อพิจารณาการทบทวนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เพ่ือใหสอดคลองกับ
สภาวะเศรษฐกิจ และสังคมในขณะนั้น วา “เนื่องจากปญหาสภาพเศรษฐกิจท่ัวโลก อยูในภาวะ
ชะลอตัวตอเนื่อง สงผลมาถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย ซ่ึงคณะทํางานจะพิจารณาแนวทาง
ในการปรับลดระดับสํารองการผลิตไฟฟาจากแผน PDP 2007 ฉบับเดิม ท่ีทําใหประเทศไทยมีระดับ
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กําลังการผลิตไฟฟาสํารอง สูงถึงรอยละ 28 ในป พ.ศ. 2551 ใหอยูในเกณฑมาตรฐานสากล”25 เปน
การยืนยันถึงปญหาเกี่ยวกับคากําลังการผลิตไฟฟาสํารอง ท่ีเกิดจากการพยากรณคาความตองการใช
ไฟฟาท่ีสูงเกินความตองการ ไดในระดับหนึ่งวา ท่ีผานมาปญหาความส้ินเปลืองของการลงทุน
กอสรางโรงไฟฟา และความขัดแยงระหวางชุมชน และหนวยงานการไฟฟา อาจจะมาจากรากฐาน
ของการคาดการณท่ีไมอยูบนสมมติฐานท่ีถูกตอง คือ คาดการณผิดไปจากความตองการที่แทจริง จึง
ทําใหระดับสํารองการผลิตไฟฟาเพ่ิมเกินคามาตรฐานท่ีควรจะเปน และเปนสาเหตุใหมีการปรับ
แผน PDP ภายในเวลา 4-5 ปหลังจากท่ีกําหนดแผนออกมา  ท้ังท่ีควรเปนแผนพัฒนากําลังการผลิต
ไฟฟาระยะยาวของประเทศ ซ่ึงทุกคร้ังก็จะมีการแกไขแผนระยะยาวทุกๆ 4 – 5 ป ดังนั้นแนวทาง
แกปญหาจึงควรมีแผนระยะยาวแยกตางหากจากแผนระยะส้ัน โดยท่ีแผนระยะยาวควรเปนการ
กําหนดทิศทางการใชพลังงานของประเทศ วาจะเปนไปในแนวทางใด ใช สวนแผนระยะส้ันจะเปน
การกําหนดจากแนวโนมสถานการณท่ีเกิดขึ้นในระยะ  4 – 5 ป ซ่ึงจะชวยทําใหสามารถปรับเปล่ียน
ตามสถานการณท่ีอาจเกิดข้ึน เชนภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ   

 

ป พ.ศ. 2552 นายแพทยวรรณรัตนฯ ในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวช
ชาชีวะ  เปนนายกรัฐมนตรี ไดใหสัมภาษณวา “จากการใชพลังงานท่ีเพิ่มข้ึนทุกป ซ่ึงอางอิงตาม
ตัวเลขการเจริญเติบโตเศรษฐกิจท่ีช้ีวัดโดย GDP ถูกหยิบยกข้ึนมาเปน เหตุผลสําคัญในเร่ืองของ
ความม่ันคงทางพลังงาน และการ “สรางแหลงผลิตไฟฟา” หรือ “โรงไฟฟา” ในรูปแบบตางๆ ยืนยัน
วา “ถึงเวลาแลวท่ีคนไทยตองเลือก เพ่ือความม่ันคงทางพลังงานในอนาคต” (GDP ไตรมาส 3/52 
เทากับ -2.8) แตจากการสังเกตของผูศึกษาพบวา อัตราการขยายตัวผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ 
(GDP) ในชวงป พ.ศ. 2552 ตามรายงานของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ อยูท่ีระดับรอยละ -2.8 จากรายงานในสาขาไฟฟา ประปาและโรงแยกกาซ กลาวคือหมวด
ไฟฟา ซ่ึงมีสัดสวนสูงสุดของสาขา ขยายตัวรอยละ 3.3 ดีข้ึนจากท่ีลดลงรอยละ 0.5 ในไตรมาสท่ี
แลว เปนไปตามปริมาณการใชไฟฟาโดยรวมที่เพิ่มข้ึนรอยละ 1.0 โดยผูใชไฟฟาประเภทที่อยูอาศัย 
กิจการขนาดเล็ก กิจการเฉพาะอยาง และสวนราชการ มีปริมาณการใชไฟฟาขยายตัวเพิ่มข้ึน ยกเวน
กิจการขนาดใหญ กิจการขนาดกลางและอ่ืนๆ ยังคงหดตัว26 ตามขอมูลท่ีเสนอมานี้ เพื่อท่ีจะแสดง
ใหเห็นวา ท่ีผานมาภายหลังจากท่ีประเทศผานพนชวงวิกฤตทางเศรษฐกิจ เชน วิกฤติตมยํากุงในป 

                                                 
25

 กระทรวงพลังงานทบทวนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาใหม ยืนยันคงแผนซื้อไฟ ตปท.[ออนไลน],
22 ตุลาคม 2551. แหลงที่มา www.tnews.teenee.com/etc/28126.html  

26
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติผลิต, “รายงานภัณฑมวลรวมใน

ประเทศ ไตรมาสที่ 3/2552,” 23 พฤศจิกายน 2552, หนา 3. 



 149

2540 พบวา ตองใชเวลานานถึงประมาณ 34 เดือน ปริมาณการใชไฟฟาจึงกลับมาสูระดับเดิม (7,187 
ลานหนวยในมิถุนายน 2540 มาเปน 7,173 ลานหนวยใน เมษายน 2543)27  

 

นายแพทยวรรณรัตนฯ ไดใหความเห็นเพิ่มเติมถึงภาพรวมของการใช
พลังงานกับความตองการไฟฟาท่ีเพ่ิมข้ึนทุกๆ ป ตาม ทิศทางของเศรษฐกิจ และ ตัวเลขจีดีพี มี
คาเฉลี่ยในการเพ่ิมปละ 4-5% (ศึกษาจาก ตารางท่ี 4.2) กลายเปนความจําเปนอยางเรงดวน ภายใต
แผนการบริหารการขยายแหลงพลังงานและเช้ือเพลิงผลิตพลังงานท่ีมีเงื่อนไขบีบรัดและขอจํากัดใน
ดานตางๆ มากมาย  

 

สวนในประเด็นทิศทางของโรงไฟฟา และทางเลือกในอนาคตของ
ประเทศไทย นายแพทยวรรณรัตนฯ ไดใหความเห็นวา “ไมเพียงแตจะตองมองไปขางในอีก 5 ป 
เอาเฉพาะในปจจุบันนี้ ประเทศไทยก็ถือวามีความเส่ียงทางดานพลังงานและการผลิตกระแสไฟฟา
อยูแลว หากมองไปขางหนาอีก 5 ป นั่นถือไดวาเปนจุดวิกฤติสําคัญท่ีอาจเกิดปญหาใหญตามมา” 
ทุกวันนี้ ประเทศไทยผลิตกระแสไฟฟาไดราว 29,000 เมกะวัตต แตความตองการระดับสูงสุด
บางคร้ังสูงถึง 22,000 เมกะวัตต และเคยสูงสุดถึง 25,000 เมกะวัตต ปญหาท่ีสําคัญคือสัดสวน
เช้ือเพลิงท่ีใชผลิตกระแสไฟฟาเปนกาซสูงถึงรอยละ 70 และในรอยละ 70 นั่นเอง ท่ีเปนการนําเขา 
ท่ีสูงถึง 1 ใน 3 ขณะท่ีราคากาซในตลาดโลกก็มีแนวโนมสูงข้ึนอยางตอเนื่อง กอปรกับปริมาณกาซ
ท่ีไดจากในประเทศมีจํานวนลดนอยลงมาตลอดหลายปท่ีผานมา ฉะนั้นทางเลือกของเชื้อเพลิงกาซ
ท่ีจะนําไปผลิตกระแสไฟฟา คงกลายเปนเร่ืองไมเสถียรสําหรับอนาคต 28 ในประเด็นดังกลาวเปน
เหตุผลเดียวกับในชวงท่ีไดมีการเสนอใหสรางโรงไฟฟาพลังงานถานหินในแผน PDP 2004 กอน
หนาน้ี จากขอมูลอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
 
 
 
 
 
 

                                                 
27

 ประสาท มีแตม,“เขาทําแผนผลิตไฟฟา กันอยางน้ีเองหรือ!” ประชาไท(30 เมษายน 2552) 
28

 “3 แพรงโรงไฟฟา ถานหิน-นํ้ามัน-นิวเคลียร,” สยามธุรกิจ(4-6 พฤศจิกายน 2552)  
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ตารางท่ี 4.6 อัตราการขยายตัวผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ29 

 

 
ท่ีมา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  

 

สําหรับประเด็นความเห็นของนักวิชาการท่ีมีตอการพยากรณคาความตองการ
ใชไฟฟาสูงเกินจากความเปนจริงนั้น ชโลทร แกนสันติสุขมงคล นักวิชาการจากคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในฐานะอนุกรรมาธิการทบทวนแผน PDP 2007 ไดใหความเห็นถึง
ปญหาของการวางแผน PDP วาเกิดจาก การพยากรณคาความตองการใชไฟฟาสูงเกินจากความเปน
จริง เปนท่ีมาของความตองการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึน และการสรางโรงไฟฟาใหมตามมา อีกท้ัง
ยังเปนเง่ือนไขหน่ึงท่ีกอใหเกิดแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร นอกจากนี้ยังพบวามี 2 
หนวยงานท่ีตัวเลขการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาไมตรงกัน จากขอมูลของสํานักงาน
นโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) พบวา กําลังผลิตไฟฟาสํารองในรอบ 10 ปท่ีผานมาเกินคา
มาตรฐานถึงรอยละ 20-35  จากคามาตรฐานท่ีรอยละ 15 ท้ังนี้ ระดับกําลังการผลิตไฟฟาสํารอง เพื่อ
ความม่ันคงดานพลังงานของประเทศท่ีควรไมนอยกวารอยละ 15 ซ่ึงการมีพลังงานไฟฟา สํารองอยู
ในระดับสูงเกินไปอาจจะสรางภาระแกประชาชน และประเทศมากกวา และยังไมมีความจําเปนท่ี
ประเทศไทยจะตองมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 30 
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ประสาท มีแตม31 ไดใหขอสังเกตวา “แผนนี้ไดปรับปรุงคร้ังสุดทายเม่ือ 
วันท่ี 9 มีนาคม 2552 ณ วันนั้น กระทรวงพลังงานทราบแลววา ปริมาณไฟฟาท่ีใชจริงในป 2551 ท้ัง
ปเทากับ134,707 ลานหนวย 32 แตในแผนนี้กลับใชตัวเลข 147,229 ลานหนวย ซ่ึงสูงกวาความเปน
จริงไปถึง 9.3% ดังนั้นผลลัพธของการทํานายก็ผิดพลาดอยางนอย 9.3% แลว คําถามก็คือ มันเกิด
อะไรข้ึนกับการ “ปรับปรุงคร้ังท่ี 2” นี้ ท้ังๆ ท่ีขอมูลแทจริงไดเกิดข้ึนเกือบ 70 วันมาแลว แตในแผน
ยังใชขอมูลท่ีมาจากการคาดคะเนซ่ึงสูงกวาความเปนจริง” อยางไรก็ตาม การผานความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี ไดแสดงใหสังคมเห็นแลววา เปนเพียงแคพิธีกรรม ท่ีคณะรัฐมนตรีความ
เห็นชอบโดยท่ีไมไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวน 

 

ในขณะท่ี นายมนตชัย ราบร่ืนทวีสุข วิศวกรอิสระ นักวิชาการทางดาน
พลังงาน ซ่ึงมีตําแหนงเปนนายทะเบียน ในคณะกรรมการบริหารสมาคมนิวเคลียรแหงประเทศไทย 
ไดใหความเห็นเพิ่มเติมในบทความเดียวกันวา “ปญหาสําคัญเกี่ยวกับการสํารองพลังงาน เปน
เหตุผลท่ีสมควรรับฟง แตตองไมลืมขอเท็จจริงบางประการ โดยเฉพาะในการสํารองพลังงานท่ี
หลายฝาย มองวามีมากเกินไปนั้น สวนใหญลวนแลวแตตองพึ่งพาในปจจัยท่ีเราไมสามารถกําหนด 
ได นั่นคือเร่ืองของการนําเขากาซจากตางประเทศ และการซ้ือไฟฟาจากประเทศเพ่ือนบาน พลังงาน
ไฟฟาในปจจุบัน ตามมาตรฐานแลวจะตองมีสํารองอยางนอยรอยละ 10  แตในปจจุบันมีรอยละ 30 
แตในรอยละ 30 เปนพลังงานท่ีตองนําเขา โดยเฉพาะในเร่ืองของเช้ือเพลิงจากกาซ ท่ีตองนําเขาจาก
พมาสูงถึง 1 ใน 3 ขณะท่ีการซ้ือไฟฟาตองซ้ือจาก สปป.ลาว และมาเลเซียอีก ราวรอยละ 4 สวนใน
เร่ืองของพลังงานทางเลือกยังคงเปนเร่ืองท่ีอยูไกลเกินตัว ดวยการผลิตไฟฟาจากพลังงานทางเลือก 
ตองใชงบประมาณมหาศาล พรอมๆ กับพลังงานท่ีไดมานอยไมเพียงพอตอความตองการ ทามกลาง
ความตองการไฟฟาท่ีโตตามตัวเลข GDP และในชวงเวลาปจจุบันท่ีเศรษฐกิจไทยกําลังอยูในชวง
ของการเชิดหัวข้ึน ทางเลือกท่ีเหลืออยูกับเร่ืองโรงไฟฟาท้ังถานหิน น้ํามัน และนิวเคลียร จึงเปนส่ิง
ท่ีตามมาใหเลือกอยางหลีกเล่ียงไดยาก แมจะตองประสบกับกระแสตอตานอยางรุนแรง แต มนตชัย 
มีความเห็นวา ถึงเวลาท่ีคนไทยจะตองเลือก ไมเชนนั้นในอีก 5 ปขางหนา เม่ือกําลังไฟฟาท่ีสํารอง
หมดแลว ประเทศไทยคงตองซ้ืออยางเดียว และเม่ือถึงเวลานั้นประเทศไทยจะประสบปญหา

                                                 
31

 ประสาท มีแตม, “เขาทําแผนผลิตไฟฟา กันอยางน้ีเองหรือ!, ” ใน ปโตรธิปไตย: การครอบงําโลก
ดวยปโตรเลียม (เชียงใหม: มูลนิธิไฮนริค เบิลล, 2552), หนา 40. 
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เสถียรภาพทางพลังงาน เพราะตองพึ่งพาแหลงพลังงานจากภายนอก ซ่ึง มนตชัย เห็นวาเปนความ
เปราะบางในเชิงของ ผลประโยชนระหวางประเทศ หรือไมเชนนั้นก็จะตองพบกับความแตกแยก 
และนําไปสูสงครามแยงชิงพลังงาน ของคนในประเทศเอง เพราะประชาชนตอตานแหลงเช้ือเพลิง
ท้ัง 3 ชนิด คือ ถานหิน น้ํามัน และนิวเคลียร” 33 

 

ถึงแมวาในชวงเวลาท่ีรัฐบาลมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย 
ก็ยังคงเกิดขอวิพากษวิจารณจากผูท่ีมีสวนท่ีเกี่ยวของ ถึงการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังการผลิต
ไฟฟา พ.ศ.2551-2564(แผน PDP 2007)(ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) ซ่ึงเปนแผนท่ีเกิดข้ึนในชวงท่ี
รัฐบาลมาจากการรัฐประหาร ซ่ึงในสมัยนั้นรัฐบาลมีความพยายามอนุมัติโครงการตางๆท่ีมีภาระ
ผูกพันมาจนถึงปจจุบันนี้ โดยเฉพาะแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดถูกกําหนดไว
โดยไมสามารถเปล่ียนแปลงแกไขได เนื่องจากมีภาระผูกพันดานงบประมาณ และมีการดําเนินการ
ตอเนื่องมาแลว ซ่ึงการท่ีรัฐบาลช่ัวคราวเขามาบริหารประเทศในเวลาอันส้ัน ไมควรกอภาระผูกพัน
ดานงบประมาณ ซ่ึงโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนโครงการใหญ ควรไดรับการพิจารณา
อยางรอบคอบ และประชาชนในสังคมไดมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมควรเรงรีบดําเนินการเพราะ
ยังมีเวลาพอในการพิจารณา และศึกษาอยางละเอียด ตอมาไดมีการปรับปรุงแกไขแผน แผน PDP 
2007 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) ซ่ึงนายอภิสิทธ์ิ 
เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการ มีมติใหความเห็นชอบแผนการปรับปรุง
แกไข ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงพลังงานเม่ือวันท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2552 คือ การปรับเล่ือนโครงการ
โรงไฟฟาท่ีดําเนินการโดย กฟผ. และปรับลดกําลังการผลิตโรงไฟฟานิวเคลียรจากโรงละ 2,000 เม
กะวัตต เปนโรงละ 1,000 เมกะวัตต ตอมาแผนดังกลาวไดกอใหเกิดเสียงวิจารณ ในแงท่ีวา เปนการ
จัดทําแผน PDP ท่ีขาดความสมบูรณของกระบวนการประชาพิจารณและการมีสวนรวม รวมไปถึง
ขอสงสัย เกี่ยวกับการหลีกเล่ียงการทําประชาพิจารณ การเปดประมูลโรงไฟฟาใหม (IPP) เปนตน 
ตอมาวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552 คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และ
คณะรัฐมนตรี (ครม.) ไดใหความเห็นชอบ แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยให
ดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อใหปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารอง 

 

เพื่อใหปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสม
สอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว อีกท้ังเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟ
า และระบบสงไฟฟาท่ีไมจําเปนของประเทศ ใหอยูในเกณฑ  ท่ีเหมาะสม สําหรับแผนการ

                                                 
33

 เรื่องเดียวกัน.   



 153

ดําเนินงานในป      พ.ศ. 2559-2564 ใหนําไปพิจารณาทบทวนในการจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศในคราวตอไป34 

 

เม่ือแผนดังกลาวผานกระบวนการพิจารณาจากคณะอนุกรรมการฯแลว ก็
เพียงแตสงใหฝายการเมืองเปนผูอนุมัติในข้ันตอนสุดทายกอนท่ีจะไปนําไปประกาศเปนแผนของ
ประเทศอีกทีหนึ่ง ในกรณีดังกลาวคณะรัฐมนตรีก็ทําหนาท่ีเปนเพียงตรายางท่ีพิจารณาอนุมัติตามท่ี
กระทรวงพลังงาน เปนผูเสนอ ซ่ึงแผนท่ีกระทรวงพลังงานเสนอก็เร่ิมมาจากการเสนอของการ
ไฟฟาฝายผลิตน่ันเอง  

 

จะเห็นไดวาในประเด็นเร่ืองการคาดการณกําลังการผลิตไฟฟาของ
ประเทศนั้น เปนสาเหตุหลักท่ีกอใหเกิดการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาเพ่ือผลิตกระแสไฟฟาตาม
ปริมาณท่ีไดมีการคาดการณในแผน PDP ท้ังในการลงทุนกอสรางซ่ึงมีผลกระทบตอประชาชนทุก
คนในสังคมไมทางตรงก็ทางออม ในฐานะผูบริโภค อีกท้ังในความเห็นของผูท่ีมีสวนเกี่ยวของก็มี
ความเห็นท่ีแตกตางกัน ถึงความสําคัญของการพยากรณคาความตองการใชไฟฟา ดังนั้นหากการ
พยากรณเกิดความผิดพลาด ก็จะเปนตนเหตุใหเกิดปญหาอ่ืนๆตามมาอีกมาก โดยเฉพาะปญหาความ
ขัดแยง ท่ีมาจากการตอตาน และสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาใหมภายใตแผน PDP ระหวางกลุม
ตางๆในสังคม ท่ีมักจะเปนความขัดแยงเกี่ยวกับผลประโยชนในกิจการไฟฟา ซ่ึงเปนกลุมท่ีมีอํานาจ
ทางเศรษฐกิจ และการเมืองท่ีไมเทาเทียมกันอยูเสมอ การท่ีผูกําหนดนโยบายพิจารณาเสนอ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 ก็เชนเดียวกัน เปนความชอบธรรมท่ีผูกําหนด
นโยบายสามารถกระทําไดภายใตเง่ือนไขท่ีวา ประเทศไทยตองการพลังงานเพ่ิมข้ึน และประเทศ
ไทยไมตองการพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงชนิดใดชนิดหนึ่งมากเกินไป ซ่ึงผูกําหนดนโยบายไดใช
ทางเลือกหนึ่งในการแกไขปญหาดังกลาว คือการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีมี
มูลคาเงินลงทุนมหาศาลนี้ แตสาเหตุท่ีโครงการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถไดรับการ
สนับสนุน และผลักดันเขามาเปนโครงการท่ีคาดวาจะมีการกอสรางในอนาคต มีรายละเอียดให
พิจารณา และศึกษามากกวาส่ิงท่ีผูกําหนดนโยบายพยายามช้ีนําสังคมใหเกิดกระแสการยอมรับใน
พลังงานนิวเคลียร โดยในการวิเคราะหหาสาเหตุดังกลาว สามารถอธิบายไดจาก การศึกษา
กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ท่ีจะกลาวถึงตอจากนี้ เกี่ยวกับ

                                                 
34

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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อิทธิพลของปจจัยตางๆท่ีเกิดข้ึนจนทําใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดกลับเขามาอยูในความ
สนใจของสังคมไทยอีกคร้ังหนึ่ง 

 

จากการวิเคราะหขอมูลขาวสารที่ออกมาจากฝายผูมีอํานาจในการกําหนด
นโยบาย ซ่ึงในท่ีนี้คือ การวางแผน PDP ทําใหเขาใจไดวา มีการแบงแยกบทบาทกัน ระหวาง
นักวิชาการ คณะอนุกรรมการพยากรณการใชไฟฟา  กฟผ. และสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
รวมกันนําเสนอตัวเลขปริมาณความตองการไฟฟา ท่ีมีประเด็นนําทางนโยบายวา ประเทศไทยตอง
สรางโรงไฟฟาใหมเพ่ือเปาหมายการขยายตัวทางระบบเศรษฐกิจไทย และจะทําใหปริมาณความ
ตองการกระแสไฟฟาเพิ่มมากข้ึน  

 

อาจสรุปไดวา การพิจารณาเลือกประเภทของเช้ือเพลิงเพ่ือมาผลิต
กระแสไฟฟาใหมีความเหมาะสมกับปริมาณความตองการกระแสไฟฟาในแตละกิจกรรม และ
เหมาะสมกับศักยภาพดานเทคโนโลยีในการผลิตของประเทศ จึงเปนปญหาเชิงนโยบายตามนัยของ
การทําความเขาใจลักษณะของปญหาตามท่ีไดศึกษาขางตน โดยหนาท่ีของหนวยงานฝายนโยบาย
ดานพลังงานคือการกําหนดแนวทางในการพัฒนากําลังการผลิตกระแสไฟฟาของประเทศ แตจะ
เลือกแนวทางใดนั้นเปนส่ิงท่ีผูนํา หรือผูเช่ียวชาญจะตองเปนผูท่ีเลือกใหเหมาะสม และถือเปน
อํานาจโดยชอบธรรมท่ีจะเลือกในแนวทางท่ีดีท่ีสุด แตเนื่องจากผูท่ีมีอํานาจกําหนดวาจะเสนอให
ทางเลือกใดไดรับการพิจารณามักจะเลือก ในส่ิงท่ีตัวเองมีความเช่ือวาเปนแนวทางท่ีถูกตอง ดังนั้น
จึงข้ึนอยูกับวาฝายใดจะมีอํานาจ และสามารถโนมนาวใหเกิดการสนับสนุนในส่ิงท่ีฝายตนเสนอได
มากกวากัน พลังงานนิวเคลียรจึงเปนหนึ่งในทางเลือกของเชื้อเพลิงท่ีถูกนํามาเพื่อรองรับปริมาณ
ความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนในอนาคต ตามท่ีหนวยงานผูรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย
ไดคาดการณไว การเลือกใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงถือเปนการกําหนด
วาระนโยบาย ท่ีถูกผลักดันข้ึนมา และเขาสูวาระการพิจารณาในการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 (แผน PDP 2007) เพ่ือแกไขปญหาดานพลังงาน เม่ือผาน
การพิจารณาจากผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจแลว จึงนําไปสูการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยท่ีมาของประเด็นการใชพลังงานนิวเคลียร และแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อการผลิตกระแสไฟฟานั้น ก็ไดเกิดข้ึนภายใต แผน PDP 
2007 ดังกลาว และเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในชวงป 2559-2564 
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สําหรับเหตุผลการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพื่อเพิ่มความมั่นคง
ดานระบบไฟฟา และพลังงานของประเทศพบวา จากการคาดการณปริมาณไฟฟาท่ีผานมาในอดีต
มักมีการคาดการณท่ีเกินกวาปริมาณท่ีใชจริง หากพิจารณาจากภาพท่ี 4.5 จะเห็นวาปริมาณไฟฟาท่ี
เพิ่มท่ีข้ึนตอป เฉล่ีย 15 ปยอนหลังเพิ่มข้ึนเพียง 914 เมกะวัตต ในขณะท่ีการคาดการณของแผน 
PDP 2007 ในอนาคตจะเพิ่มข้ึนถึง 1,884 เมกะวัตต ซ่ึงเปนประมาณท่ีสูงมาก หากเปรียบเทียบกับ
ภาระการลงทุนของภาครัฐท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 
ภาพท่ี 4.6 แสดงปริมาณความตองการไฟฟาตอปเปรียบเทียบกับคาพยากรณตามแผน PDP 200735 
 

 
 
ท่ีมา: ช่ืนชม สงาราศี กรีเซน, เอกสารประกอบคําบรรยายหัวขอ “พลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย”  
(6 กุมภาพันธ 2551) 

                                                 
35

 ช่ืนชม สงาราศี กรีเซน, เอกสารประกอบคําบรรยายหัวขอ “พลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย”  
(6 กุมภาพันธ 2551) 
 

Peak Demand Increase Per Year (MW):
Actual vs. March-07 Forecast
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ภาพท่ี 4.7 แสดงระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)36 
 

 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
ท่ีมา: Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, 

and models of public policy making, 2005. 
 

จากภาพท่ี 4.3 แสดงระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)        
ผูศึกษาไดทําการศึกษาวิเคราะหความเชื่อมโยง ตามแนวคิดการจัดระดับวาระนโยบายของ Cobb 
และ Elder เห็นวา ในระดับของวาระปญหาท่ัวไป (Agenda Universe) ไดแก ทางเลือกท่ีเกิดข้ึน
จากการแสวงหาพลังงานทดแทนชนิดตางๆ ก็เพื่อตอบสนองความตองการทางดานพลังงานใน
อนาคต     ซ่ึงเปนภาพรวมของทางเลือกท้ังหมดท่ีสามารถเกิดข้ึนได  เชน พลังงานลม พลังงาน
แสงอาทิตย กากออย แกลบ เศษไม ขยะ กาซชีวภาพ ชีวมวล น้ํายางดํา (Black liquor) เปนตน 
  

จากน้ันก็จะเปนการพิจารณาเลือกชนิดของพลังงานประเภทตางๆ ท่ีมี
ความเปนไปได และผูกําหนดนโยบายเห็นวามีความเหมาะสม และมีศักยภาพ ในข้ันนี้ถือวาวาระ
ปญหาไดพัฒนาเขาสูการเปนวาระเชิงสังคม (The Systemic Agenda)  ท่ีไดรับความสนใจมากข้ึน
อีกระดับหนึ่ง  เม่ือผานการพิจารณาจากกลุมผูมีอํานาจในการตัดสินใจนโยบาย ไดแก กฟผ. 
                                                 

36
 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 

public policy making, p. 108. 

Institutional Agenda 
พลังงานนิวเคลียร 

 
 
 

Decision 
Agenda 

Agenda Universe การคิดคนพลังงานทดแทน เพื่อตอบสนองความตองการในการ
ใชพลังงานในอนาคต กฟผ. 

กระทรวงพลังงาน  
สภาอุตสาหกรรม 

รัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงพลังงาน  
ขาราชการ แทคโนแครต 

Systemic Agenda 
พลังงานชีวมวล  

พลังงานแสงอาทิตย พลังงานลม ถานหิน ฯลฯ 
 

การตัดสินใจแผนพลังงานนิวเคลียร 
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กระทรวงพลังงาน สภาอุตสาหกรรม เปนตน ก็จะเห็นวา พลังงานไฟฟานิวเคลียรเปนทางเลือกท่ีจะ
นําไปสูการพิจารณาตัดสินใจใหเปนโครงการโรงไฟฟาใหมในอนาคต ซ่ึงจะกลายเปนวาระปญหา
เชิงนโยบาย  (Institutional Agenda) ซ่ึงการตัดสินใจในระดับนี้เกี่ยวของกับกลุมนักการเมือง 
ขาราชการ และกลุมเทคโนแครต เปนสําคัญในระดับ Decision Agenda ซ่ึงไดถูกกําหนดเปน
แผนพัฒนาพลังงานนิวเคลียร 

 

จากการศึกษากระบวนการใหคํานิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใด ท่ีถือ
วาปญหาและตองมีการดําเนินการแกไข ดวยการกําหนดแนวทาง หรือนโยบาย เพื่อมาจัดการกับ
ปญหา ตามที่ไดเสนอมาขางตน ทําใหทราบวา การท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายดาน
พลังงานกําหนดใหมีการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียร ในการผลิตกระแสไฟฟา เพื่อการแกปญหาความ
ม่ันคงดานเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา และปญหาภาวะโลกรอน เปนแนวทางในการ
แกปญหานโยบายในลักษณะท่ีฝายรัฐบาล ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควร
จะไดมีการใหความสนใจเอาใจใส โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรนั้น ตามทรรศนะ
ของ Cobb และ Elder เรียกปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ีวา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ี
เก่ียวของกับสถาบันของรัฐ” หรือ The Institutional Agenda ปญหาประเภทนี้เปนปญหาท่ีกลไก
รัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรเอาใจใส หรือให
ความสนใจท่ีจะหยิบยกข้ึนมาพิจารณาแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางจริงจัง ใน
การกําหนดข้ึนเปนนโยบายของรัฐอีกดวย ตอแนวคิดดังกลาว รัฐเปนผูกําหนดแนวทางขึ้น 

 

กลาวคือ ประเด็นปญหานโยบายท่ีเปนปญหาตอชนช้ันนํา (Elite) จะ
พัฒนาไปสูวาระปญหานโยบายท่ี Cobb และ Elder37  เรียกวา วาระปญหาเชิงนโยบาย (The 
Institutional Agenda) คือปญหานโยบายท่ีรัฐบาลตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ 
ไดรับความสนใจ มีการเสนอ และนําเขาสูการพิจารณาในระเบียบวาระนโยบาย จะพิจารณาท้ัง
ประเด็นท่ีเปนปญหานโยบาย และทางเลือกท่ีเปนแนวทางแกไขปญหาในคราวเดียวกัน ซ่ึงการ
เสนอประเด็นการใชพลังงานนิวเคลียร พบวาเปนการเสนอประเด็นปญหาโดยมีสถาบันของรัฐ คือ 
กระทรวงพลังงาน และ กฟผ.  และมีกลุมคนท่ีเรียกวา เทคโนแครต เปนผูทําหนาท่ีในการแสดง

                                                 
37

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: 
ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งที่ 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 
2549) หนา 104. 
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บทบาทผูเสนอ และกําหนดประเด็นปญหา กลุมบุคคลเหลานั้นมักเปนผูท่ีผูกขาดองคความรู การ
วางแผน วางยุทธศาสตร และการจัดการดานพลังงาน เพราะเปนผูท่ีไดเปรียบในการรับรูขอมูลท่ี
เกี่ยวกับกิจการพลังงานของประเทศ อีกท้ังยังมีอิทธิพลเหนือการตัดสินใจของรัฐบาล เพราะรัฐบาล
เขามาบริหารประเทศในชวงเวลาหนึ่ง แตกลุมขาราชการ หรือกลุมเทคโนแครต จะเปนกลุมท่ีคลุก
คลี และปฏิบัติงานมาเปนระยะเวลาตอเนื่องยาวนาน  และเปนผู ท่ีมีความสัมพันธกับกลุม
ผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวกับกิจการพลังงาน ทําใหมีบทบาทในการนําเสนอประเด็นปญหา และ
นโยบายไดอยางชัดเจน อีกท้ังสามารถควบคุมทรัพยากรตางๆ ของภาครัฐในการเสนอความเห็น 
เพื่อใหฝายรัฐบาลเปนผูตัดสินใจนโยบายตามท่ีไดเสนอมา ในขณะท่ีประชาชนสวนใหญอาจจะ
ไมไดรับรู หรือไมไดรับผลกระทบจากปญหาน้ันโดยตรง และเปนเพียงผูรับผลจากนโยบายดังกลาว
เทานั้น 

 

การศึกษาในคร้ังนี้ เช่ือวาแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนผล
มาจากการชวงชิงความไดเปรียบของผูกลุมผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหา ซ่ึงก็คือชนช้ันนําของ
กระทรวงพลังงาน กฟผ. สภาอุตสาหกรรม และหอการคาแหงประเทศไทย  ท่ีเช่ือวาการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น จะสามารถชวยแกไขปญหาดานพลังงานของประเทศได  สมควรที่
จะไดรับการพิจารณากําหนดใหเปนวาระนโยบาย  “…biased in favor of some groups, ideas and 
interest and against other.”38 โดยสรุปแลว ประเด็นหลักของการวิจารณท่ีมุงไปยังสมมติฐานของ
สํานักพหุนิยมเกี่ยวกับการมีสวนรวม (Openness) และ ความเปนกลาง (Neutrality) ในการกําหนด
วาระนโยบาย (Agenda Setting) ในการกําหนดนโยบายสาธารณะน้ัน มีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพื่อ
ผลประโยชนของกลุมท่ีสามารถเขาถึงอํานาจ และนําไปสูการตัดสินใจนโยบาย ท่ีเปนประโยชนตอ
กลุม มากกวาจะคํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมตามท่ีสํานักพหุนิยมเช่ือวานโยบายสาธารณะเกิด
จากการแขงขันอยางเทาเทียม และไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีพึงประสงคตอสวนรวม  เพราะ
แทจริงแลวอํานาจไมไดกระจายไปยังกลุมตางๆอยางเทาเทียมกันในสังคม และการใชอํานาจน้ันจะ
กอใหเกิดครอบงําของกลุมท่ีมีอํานาจมาก ไปยังกลุมท่ีมีอํานานอยกวา ซ่ึงก็เปนอีกประเด็นหนึ่งท่ี
เปนสาเหตุถึงการกําหนดใหพลังงานนิวเคลียรเปนพลังงานท่ีนํามาแกไขปญหาพลังงานของ
ประเทศ 

จากการศึกษาประเด็นปญหาการจัดการพลังงานไฟฟาท่ีฝายผูมีอํานาจใน
การกําหนดนโยบายเปนผูเสนอ โดยการเสนอแนวทางแกไขดวยการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน

                                                 
38

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. 
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นิวเคลียร จึงสามารถสรุปไดวา กระบวนการที่เกิดข้ึนในการกําหนด หรือใหคํานิยาม ปญหา และ
ทางเลือกในการแกไขปญหา (Alternatives) มีเคร่ืองมือสําคัญท่ีทําใหปญหาน้ันไดรับความสนใจก็
คือ การผูกขาดอํานาจ หรือการใชอํานาจในการเลือก หรือการไมเลือก หนทางใดๆในการแกปญหา 
เพื่อใหมีการผลักดันปญหา เขาสูวาระการพิจารณานโยบายโดยผูใชอํานาจ หรืออาจกลาวอีกนัยหนึ่ง
ไดวา อํานาจในกําหนดนโยบายก็คือ อํานาจในกําหนดนิยามของทางเลือกปญหา ตามท่ี E.E. 
Schattschneider  นอกจากนี้ ยังเห็นวา สถาบันทางการเมืองนั้นไมไดมีความเปนกลางเพราะ
ประกอบไปดวยผูท่ีมีอํานาจในการครอบงํา โดยมีวัตถุประสงคในการดํารงสถานะของตนเองไว 
เพื่อความมั่นคงของสถาบัน และสถาบันนี้เองท่ีทําหนาท่ีในการเสนอ หรือปฏิเสธประเด็นปญหา
ตางๆ ท่ีจะเขามาสูกระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ผานกลไกในการผูกขาดอํานาจการนิยาม
ปญหา จึงอาจสรุปไดวา อํานาจในกําหนดนิยามของปญหา ก็คืออํานาจในกําหนดนโยบาย และ
เชนเดียวกัน การพยากรณปริมาณความตองการไฟฟา ก็คือ การใหนิยาม หรือ กําหนดทางเลือกท่ีมี
ท้ังหมดในข้ันตอนการระบุปญหา ตาม แนวคิดของ E.E. Schattschneider นั่นเอง 

 

“…the definition of the alternatives is the supreme form of political 
power.” และ “He who determines what politics is about runs the 
country, because the definition of the alternative is the choice of 
conflicts.” 39 
      

ความหมายของการใหคํานิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใดคือปญหา 
ตามที่ไดเสนอมาขางตน ทําใหทราบวา การท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายดานพลังงาน
กําหนดใหมีการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียร ในการผลิตกระแสไฟฟา เพื่อการแกปญหาความม่ันคงดาน
เช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา และปญหาภาวะโลกรอน เปนแนวทางในการแกปญหานโยบาย
ในลักษณะท่ีฝายรัฐบาล ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควรจะไดมีการใหความ
สนใจเอาใจใส โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรนั้น ตามทรรศนะของ Cobb และ Elder 
เรียกปญหานโยบายสาธารณะประเภทนี้วา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวของกับสถาบันของ
รัฐ” หรือ The Institutional Agenda ปญหาประเภทนี้เปนปญหาท่ีกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจ

                                                 
39

 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 
อางถึงในภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา
ขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชา
เศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551), หนา 63. 
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ในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรเอาใจใส หรือใหความสนใจท่ีจะหยิบยกข้ึน
มาพิจารณาแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางจริงจัง ในการกําหนดข้ึนเปนนโยบาย
ของรัฐอีกดวย ตอแนวคิดดังกลาว รัฐเปนผูกําหนดแนวทางขึ้นตามวิสัยน 

 

ในการใหการนิยาม หรือใหความหมายวา ความม่ันคงดานพลังงาน นั้น
เปนปญหาของประเทศที่จะตองแกไขโดยการจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอ และสอดคลองกับ
ความตองการไฟฟาท่ีจะนํามาพัฒนาเศรษฐกิจส่ิงใดคือ ปญหา จะเห็นไดจากการเสนอเหตุผล และ
ความจําเปนของแผนการกอสรางท่ีฝายกําหนดนโยบาย อันประกอบไปดวย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพลังงาน 

 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนตัวแปรสําคัญ ท่ีกอใหเกิดปญหาการ
ในการจัดหาแหลงพลังงานเช้ือเพลิงเพื่อผลิตกระแสไฟฟา ใหเพียงพอตอความตองการในการ
บริโภคของประชาชน และท่ีสําคัญคือภาคอุตสาหกรรมภายในประเทศ เพราะแนวทางในการ
พัฒนาประเทศที่ผานมาของไทย เปนแนวทางท่ีมุงไปสูการเปนประเทศอุตสาหกรรมเพื่อการ
สงออก และเปนรายไดหลักของประเทศ ท้ังท่ีในอดีตเศรษฐกิจของไทย เปนเศรษฐกิจแบบพอยัง
ชีพ ท่ีมีลักษณะการผลิตเพ่ือกินใชเอง โดยไมพึ่งโลกภายนอก ดังนั้นวิถีการผลิตดั้งเดิมของ
สังคมไทยจึงเปนวิถีการผลิตแบบเกษตรกรรม ตอมารัฐ และระบบทุนนิยมไดเขาไปมีอิทธิพลตอ
ชีวิตของคนในชุมชน โดยเปนการเขาไปตักตวงผลประโยชนจากชาวบาน 40 ทําใหมักเกิดความ
ขัดแยงระหวางชาวบานในพ้ืนท่ีกอสรางโรงไฟฟา ซ่ึงลักษณะท่ีกลาวมาสามารถเห็นไดอยางชัดเจน
ในกรณีของโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหมหลายโครงการในประเทศไทย ท้ังในอดีตท่ีผานมา และ
ในปจจุบันท่ี และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซ่ึงมีภาระหนาท่ีในการจัดหาแหลงพลังงาน
เช้ือเพลิง และการผลิตกระแสไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ โดยมีหนวยงานหลักท่ีเกี่ยวของ 
ไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)  

 

สําหรับปญหานโยบายท่ีมีความสําคัญตอชนช้ันนํา (elite) อาจพิจารณาได
จากปญหาท่ีเกี่ยวของ และสงผลกระทบกับผลประโยชนของชนช้ันนําในสังคมโดยตรง เชน ปญหา
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนในการลงทุนทางอุตสาหกรรม ปญหาเกี่ยวกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือ
ปญหาเกี่ยวกับสถาบันการเงินเอกชน เปนตน เนื่องจากปญหาเหลานี้เปนปญหาของชนช้ันนํา ถา
หากรัฐบาลไมสามารถแกไขใหปรากฏผลอยางรวดเร็ว อาจสงผลกระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล 
                                                 

40
 ฉัตรทิพย นาถสุภา, เศรษฐกิจหมูบานไทยในอดีต, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: สรางสรรค, 2540), 

หนา 73. 
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ซ่ึงปญหาเหลานี้มีความรุนแรงมากกวาปญหาของมวลชน ชนช้ันนํามีอิทธิพลในสังคมสูง และมี
สวนในการสนับสนุนความอยูรอดของรัฐบาลท้ังทางตรง และทางออมท้ังส้ิน 

 

4.1.2. การจัดระเบียบวาระนโยบาย 
 

ข้ันตอนนี้มีวิธีการดําเนินการโดยการนําขอมูลจาก การพยากรณคาความ
ตองการไฟฟา ของประเทศมาคํานวณตามแนวทางเพ่ือสรางความม่ันคงใหมีปริมาณไฟฟาท่ี
เพียงพอตอความตองการท่ีเกิดข้ึนในอนาคต คือการเอาทางเลือกพลังงานตางๆมาใสไวในแผน PDP  

 

การนิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใดคือ ปญหา จึงมีความสําคัญใน
ข้ันตอนการกอตัวของปญหา เพราะแตละปญหาอาจจะมีระดับความสําคัญไมเทากัน ผูท่ีมีอํานาจใน
การกําหนดนโยบาย ก็จะเปนผูท่ีกําหนดวาปญหาใดสําคัญ สมควรที่จะไดรับการคัดเลือก การจัด
ระเบียบวาระนโยบายเขาสูการพิจารณา วาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) เพื่อ
กําหนดใหเปนวาระนโยบาย และนําไปสูการกําหนดเปนนโยบาย เพื่อแกปญหาตอไป 

 

เชนเดียวกับในปจจุบันท่ีมีการคาดการณปริมาณความตองการไฟฟาใน
แผน PDP 2007  กลาวคือ การดําเนินการตามแนวทางในการจัดการกับปญหาความตองการพลังงาน
ไฟฟา ฝายกําหนดนโยบายจะดําเนินการโดยการกําหนดแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (แผน PDP 
หรือ Power Development Plan) คือ แผนการลงทุนระยะยาวประมาณ 15 ป และเปนแผนการรับซ้ือ
ไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาตาง ๆ ดวยการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาจึงเปนการกําหนด
รูปแบบของเทคโนโลยีท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา โครงสรางการลงทุนและตลาดไฟฟา และ
ผลกระทบตอเน่ืองท่ีจะเกิดข้ึนกับ ท้ังเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอม ซ่ึงกระบวนการวางแผนนี้ มี
ข้ันตอนสําคัญ คือ การพยากรณคาปริมาณความตองการไฟฟาในระยะยาว เพื่อใหทราบถึงความ
ตองการปริมาณไฟฟาในอนาคต โดยมีการคํานวณที่ยึดตัวเลขอัตราการเจริญเติบทางเศรษฐกิจเปน
หลัก โดยสมมติฐานของแผนจะเช่ือวาเศรษฐกิจจะเจริญเติบโตในอัตราท่ีสมํ่าเสมอ  จึงเปนเหตุให
การพยากรณดังกลาวมีคาการพยากรณท่ีมักสูงเกินกวาความตองการใหจริงเสมอ ท่ีผานมา
กระบวนการจัดทําแผนโดยฝายกําหนดนโยบายซ่ึงประกอบไปดวยหนวยงานหลัก 2 แหงก็คือ 
กฟผ. และกระทรวงพลังงาน โดย กฟผ. จะเปนผูเสนอขอมูลท้ังหมด และกระทรวงพลังงานก็มี
หนาท่ีพิจารณาใหความเห็นชอบ 
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ท้ังนี้การท่ีปญหานโยบายจะถูกจัดเขาสูระเบียบวาระนโยบายหรือไมนั้น 
นอกจากจะเกิดจากการรับรูของผูนําทางการเมืองแลว ยังอาจเกิดจากสถาบันทางการเมือง คือ 
รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ กลาวคือ เม่ือสถาบันทางการเมืองเหลานี้รับรูปญหา และเห็นวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึนมีความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นนํามาจัดเขาสูวาระนโยบาย เพ่ือพัฒนาไปสูการ
กําหนดนโยบายไดเชนกัน41 แตในกรณีของการเสนอแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
นั้นการรับรูปญหานโยบายไมไดมาจากการรับรูปญหาของประชาชน หรือกลุมคนสวนใหญของ
ประเทศ แตกลับเปนการรับรูปญหาของผูนําทางการเมือง และสถาบันทางการเมืองเปนหลัก
เนื่องจากเปนผูท่ีมีขอมูล และอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรทางสังคม  โดยท้ังผูนําทางการเมือง 
และสถาบันทางการเมืองนั้นจะเปนผูท่ีกําหนดทิศทางการกําหนดนโยบายใหเปนไปตามความ
ตองการของผูนํา หรือสถาบันทางการเมืองนั้นๆ การกําหนดนโยบายของไทยสวนใหญจึงเปนการ
ตอสูในเงื่อนไขท่ีแตละฝายมีอํานาจไมเทาเทียมกันซ่ึงเปนลักษณะสําคัญท่ีเห็นไดชัดเจนของระบบ
เศรษฐกิจการเมืองไทย 
 

4.2. ขั้นตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) 
 

การเปดของหนาตางนโยบาย ตามแนวคิด ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The 
streams and Window Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon42 เปนแนวคิดท่ีมาอธิบายการ
กําหนดวาระนโยบายท่ีกอใหเกิดโอกาสในการเสนอประเด็นปญหาเชิงนโยบาย ในการเสนอ วาระ
ปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) ท่ีทําใหพลังงานนิวเคลียรไดถูกเสนอเขามาเกิดจาก
ซ่ึงมีองคประกอบท่ีจะตองพิจารณาไดแก กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง 
(Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) โดยท่ีหนวยงาน หรือผูท่ีมีอํานาจในการ
กําหนดวาระนั้น เปนผูกําหนด หรือเสนอประเด็นท่ีนําไปสูการจัดระเบียบวาระ จนทําใหโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถเกิดข้ึนไดในชวงจังหวะเวลาท่ีปจจัยทุกดานเอ้ืออํานวยใหทุก
กระแสมารวมตัวกันอยางพรอมเพรียงนั่นเอง  

 

จากการวิเคราะหการกําหนดวาระนโยบายสาธารณะ พบวา การเปล่ียนแปลง 
แกไขสาระของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศ ดังท่ีไดกลาวมาขางตน ซ่ึงเปนปญหาเชิง
นโยบาย (The Institutional Agenda)  ตามกรอบแนวคิดการกอตัวของวาระเชิงนโยบาย ท่ีเรียกวา 
                                                 

41 เรื่องเดียวกัน, หนา 104. 
42

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 
2003). 
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ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) ของ John W. Kingdon  
ซ่ึงมีสมมติฐานท่ีวา วาระนโยบายสาธารณะท่ีจะไดรับความสนใจ หรือหยิบยกข้ึนมาเปนนโยบาย
นั้น เกิดจากการพบกัน หรือบรรจบกันของ กระแส 3 กระแส อันไดแก กระแสนโยบาย (Policy 
stream) กระแสการเมือง (Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) ซ่ึงเปน
องคประกอบ ของตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย โดยกระแส แตละกระแสจะมีความ
เคล่ือนไหว และมีกลไก หรือแนวทางท่ีเปนลักษณะเฉพาะของแตละกระแส ซ่ึงจะไมสัมพันธกัน
โดยตรงกับกระแสอื่น แตเม่ือใดก็ตามท่ีกระแสท้ัง 3 เกิดข้ึนในชวงเวลาเดียวกัน ดวยความพยายาม 
และการดําเนินการตางๆของผูประกอบการนโยบาย (Policy entrepreneur) เปนผูผลักดันใหเกิดการ
ตัดสินใจนโยบาย หรือหนาตางนโยบาย (policy window) ถูกเปดข้ึนในชวงจังหวะเวลานั้น เม่ือนั้น
การเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะเกิดข้ึน และออกมาเปนนโยบายในท่ีสุด 
 

อยางไรก็ตามในการศึกษาคร้ังนี้ ไดใหความสําคัญกับกระบวนการเขาสูวาระ
นโยบายของการแกไขปญหาความม่ันคงดานพลังงาน โดยการใชพลังงานนิวเคลียรมาผลิต
กระแสไฟฟา ซ่ึงแนวคิดการเขาสูวาระนโยบายของ Kingdon เปนกรอบแนวคิดท่ีสามารถอธิบาย
กระบวนการเขาสูวาระนโยบายไดอยางชัดเจน แนวคิดดังกลาว มองวา ปญหานโยบายจะเขาสูวาระ
นโยบายไดจะตองมีปจจัย 3 สวนท่ีชวยผลักดันใหปญหานโยบายน้ันเกิดข้ึน อันไดแก กระแส          
ปญหา คือ ชวงเวลาที่ปญหาไดรับความสนใจ การนิยามปญหา และผลตอบรับจากการศึกษาปญหา 
กระแสนโยบาย คือ การพัฒนาของทางเลือกในการแกไขปญหา เชน กฎหมาย หรือเทคโนโลยีที่
เกิดข้ึนเพื่อรองรับการแกไขปญหา รวมท้ังกระแสการเมือง คือ อารมณความรูสึกของประชาชน 
สภาพการณของรัฐบาล และความเคล่ือนไหวของกลุมผลประโยชน โดย Kingdon มองวา ท้ัง 3 
ปจจัย  หรือ 3 กระแส ดังกลาว จะตองมาพบโดยพรอมกันจึงจะนําไปสูการเปดโอกาสหรือเปด 
หนาตางนโยบายออกใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลได 
 

4.2.1 การเกิดขึ้นของกระแสปญหา (Problem stream) 
 

การนําเทคโนโลยีพลังงานนิวเคลียรเขามาในประเทศไทย ไดเร่ิมตนเม่ือ
รัฐบาลไทยไดยื่นสัตยาบันสารรับรองธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ 
(International Atomic Energy Agency หรือ IAEA) และเปนสมาชิกลําดับท่ี 58 ของ IAEA เม่ือ 
วันท่ี 15 ตุลาคม พ.ศ. 2500 นับต้ังแตนั้นมาประเทศไทยไดมีการพัฒนาการดานการวิจัยพลังงาน
นิวเคลียร พรอมกับการพัฒนาของสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ  ซ่ึงไดถือกําเนิดข้ึนเม่ือ
รัฐบาลไดประกาศใช “พระราชบัญญัติพลังงานปรมาณูเพ่ือสันติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติจัด
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ระเบียบราชการ สํานักนายกรัฐมนตรี (ฉบับท่ี 8) พ.ศ.2504 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 78 
ตอนท่ี 36” มีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 26 เมษายน 2504 และในชวงปพ.ศ. 2509 การไฟฟายันฮีไดเร่ิม
มีแนวคิดโครงการการนําพลังงานนิวเคลียรมาผลิตกระแสไฟฟา โดยจัดใหมีการฝกอบรมความรู
เกี่ยวกับพลังงานนิวเคลียร การศึกษาความเหมาะสมทางเศรษฐศาสตร  การคัดเลือกสถานท่ีตั้ง
โรงไฟฟานิวเคลียร  ซ่ึงตอมารัฐบาลไดอนุมัติในหลักการใหใชบานอาวไผ  อําเภอศรีราชา  จังหวัด
ชลบุรี  เปนสถานท่ีตั้งโรงไฟฟานิวเคลียร แตก็ไดเล่ือนเวลาของโครงการออกไป 2 คร้ัง คือ ในป 
พ.ศ.2517 ในป พ.ศ. 2520 43 เนื่องจากในชวงปดังกลาวไดเกิดวิกฤตทางการเมือง และเศรษฐกิจ ซ่ึง
จะไดกลาวถึงพัฒนาการของระบบ และนโยบายพลังงานไทย หากพิจารณาจากความตองการใช
กระแสไฟฟาจากเฉพาะการบริโภคภายในประเทศ โครงการโรงไฟฟานิวเคลียร อาจไมมีความ
จําเปน แตเม่ือประเทศตองพึ่งพาการสงออก ภาคการผลิตจึงตองการกระแสไฟฟา และประกอบกับ
วิกฤตการณดานพลังงานท่ีมักเกิดข้ึน จึงมีความจําเปนท่ีผูกําหนดนโยบายตองกําหนดทิศทางของ
นโยบายใหสอดคลองกับสถานการณของโลก  

 

ในเชิงทฤษฎี ของ Kingdon การเกิดข้ึนของกระแสปญหา (Problem 
stream) ถือวาเปนปจจัยนําเขาของนโยบาย (policy input) ปจจัยหนึ่ง ท่ีเปนชวงเวลาของการไหลา
บาของขอมูลท่ีเกี่ยวกับปญหา เปนการกอตัวทางความคิดเห็นตางๆเกี่ยวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม 
และนําไปสูการเรียกรองใหมีการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีอาจเปนมาตรการเพื่อมาแกไขปญหา
ดังกลาว ชวงนี้จึงกลาววาเปนชวงของการกอตัวของนโยบาย (policy formation) ปจจัยเขาของ
นโยบายมาในรูปตางๆ และที่ชัดเจนมากท่ีสุด คือ ความตองการผลประโยชนของกลุมตางๆใน
สังคม (Vested Interest) ไมวากลุมดังกลาวจะกอตัวในรูปแบบใด อาศัยฐานการรวมกลุมอยางไร 
กลุมเหลานี้จะรวมท้ังพรรคการเมือง (ท้ังท่ีทําหนาท่ีเปนพรรครัฐบาลและท่ีเปนฝายคาน) กลุม
แรงงาน สมาคมการคาและอุตสาหกรรมตางๆ กลุมอาชีพ  กลุมท่ีมีความหวังตอประชาชนตอ
ประเทศ (เชน กลุมประชาชน ขาราชการประจําหนวยงาน  ขาราชการทั่วไปทุกระดับช้ัน เปนตน) 
ทําใหเกิดการเรียกรอง (policy demand) เพื่อปกปองผลประโยชนของกลุมนั้น ซ่ึงอาจไดรับอิทธิพล
โดยตรงหรือโดยออมจากอุดมการณทางการเมือง  หรือทางเศรษฐกิจ  เชน   การยึดหลัก
ประชาธิปไตย หรือหลักเศรษฐกิจเสรี เปนตน   

 

                                                 
43

 สุวพันธ และดุษณี นิลายน,  พลังงานนิวเคลียรและพัฒนาการในประเทศไทย ครั้งที่ 1,  
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ, 2539), หนา 156 – 159. 
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การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุมตางๆ รวมเปนพันธมิตรทาง
การเมือง และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ  ปจจัยหลักอีกประการหนึ่งคือ  
ปญหาท่ีดํารงอยูในประเทศ หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาท่ีประทุข้ึนในอนาคต ปญหาท่ีกลาวถึงนี้
อาจเปนปญหาแทหรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามเฟนหาหนทางแกไข
ปญหาตางๆเหลานี้ เปนท่ีมาของการเฟนหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบาย
เม่ือพิจารณาในลักษณะรวมแลว คือแหลงสรางขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนการซ้ือสําหรับ
การสรางสาระของนโยบายนั่นเอง 
 

ในหัวขอนี้ตองการที่จะนําเสนอสรุปเปรียบเทียบการเสนอขอมูลของฝาย
กําหนดนโยบาย ซ่ึงไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิต ในแตละวาระท่ีแตกตางกันใน
แตละชวงของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ซ่ึงการเสนอทางเลือกเช้ือเพลิงท่ีจะใช
ในการผลิตกระแสไฟฟา ก็มักจะมีขอมูลท่ีมาสนับสนุน และเสนอดานท่ีเปนประโยชนมากมาย เพื่อ
ชัดจูงใหเห็นถึงความจําเปนในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในการผลิตกระแสไฟฟาโดยพิจารณา
เร่ิมจากแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) พ.ศ. 2546 - 
2559(PDP 2003) ท่ีเสนอเม่ือป พ.ศ. 2546 มีสัดสวนของการใชกาซธรรมชาติมาผลิตกระแสไฟฟา
เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ จะสงผลใหในป พ.ศ.2558 จะมีสัดสวนการใชกาซธรรมชาติถึงรอยละ 81 ในขณะ
ท่ีถานหินลดเหลือแครอยละ 11 ดังนั้นอาจเรียกแผน PDP 2003 วาเปนแผนพีดีพีของกาซธรรมชาติ 
เพราะทิศทางการพัฒนาพลังงานไฟฟาถูกกําหนดใหพึ่งพิงกับกาซธรรมชาติในสัดสวนท่ีสูง44  

 

ตอมาในชวงปพ.ศ. 2546 เศรษฐกิจของประเทศฟนตัวอยางรวดเร็ว ทําให
ปริมาณการใชไฟฟาสูงกวาท่ีคาดการณไวตามแผน PDP 2003 จึงกลายเปนโอกาสใหกลุมธุรกิจถาน
หินเขามาแสวงหาผลประโยชนจากธุรกิจพลังงาน โดยการผลักดันใหเช้ือเพลิงถานหินกลับมาสู
สังคมอีกคร้ังภายใตช่ือใหมวา “ถานหินสะอาด” และ “เช้ือเพลิงราคาถูก” บรรจุเขาในการจัดทํา
แผน PDP 2004 (พ.ศ.2547 - 2554) เปนผลใหคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) 
พิจารณาเพิ่มสัดสวนการใชถานหินใหมากข้ึน โดยในป พ.ศ.2558 ซ่ึงเปนปสุดทายของแผนการ
ผลิตไฟฟาของท้ังประเทศจะมีใชถานหินรอยละ 27 ในขณะการใชกาซธรรมชาติจะลดลงเหลือรอย
ละ 65 ซ่ึงแตกตางจากแผน PDP 2003 อยางเห็นไดชัด นอกจากนี้โรงไฟฟาอีก 18 โรงท่ีจะสรางใหม
ภายใตแผนดังกลาว หลังจากป พ.ศ. 2554 เปนตนไป มีสัดสวนเปนเช้ือเพลิงถานหินท้ังหมด ดวย

                                                 
44

 ธีรมล บัวงาม, “การเมืองเรื่องพลังงาน,” สํานักขาวประชาธรรม(27 มี.ค. 2548) 



 166

เหตุผลท่ีวา การพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงแหลงเดียวจะทําใหการผลิตพลังงานไมม่ันคง เพราะราคาของ
กาซนั้นผูกติดอยูกับราคาน้ํามันโลก 

 

สําหรับกรณีท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนเจาภาพจัด
งานประชุมถานหินโลกท่ี จ.ลําปางในชวงเดือนมกราคม ของป พ.ศ. 2548 ยอมเปนจุดเร่ิมตนท่ีวา 
ถานหินจะถูกนํามาใชผลิตกระแสไฟฟามากข้ึน หลังจากท่ี PDP 2003 เปนแผนท่ีกอใหเกิด
ผลประโยชนแกกลุมธุรกิจกาซอยางการปโตรเลียมแหงประเทศไทย (ปตท.) ขายกาซธรรมชาติ 
และมีสวนแบงทางการตลาดของเชื้อเพลิงผลิตไฟฟามาโดยตลอด เนื้อหาหลักในท่ีประชุมถานหิน
โลก เปนการสงสัญญาณถึงธุรกิจถานหินวานโยบายพลังงานของไทยจะหันมาใชถานหินมากข้ึน 
และจะเพ่ิมสัดสวนการใชถานหินนําเขาใหมากข้ึน เพราะถานหินท่ีผลิตไดในประเทศมีสวนใหญ
เปนลิกไนต ซ่ึงมีคุณภาพการใหความรอนตํ่า และยังปลอยสารพวกคารบอน และซัลเฟอรเปน
จํานวนมาก 

 

นอกจากนี้ยังมีขอมูลจูงใจในการสนับสนุนการใชถานหินมากมาย อาทิ 
การบอกวา ประเทศไทยมีแหลงสํารองพลังงานเช้ือเพลิงธรรมชาติอยูอยางจํากัด จากขอมูลการ
สํารวจในป 2545 ปริมาณสํารองกาซธรรมชาติเหลืออยูท่ี 33 ลานลานลูกบาศกฟุต ซ่ึงใชไดนาน 30 
ป สํารองน้ํามันดิบ 714 ลานบารเรล ใชไดนาน 20 ป แตปริมาณสํารองของถานหิน 1,330 ลานตัน 
สามารถใชไดนาน 60 ป หรือเม่ือดูปริมาณถานหินของท้ังโลก ประเทศไทยยังใชคงถานหินอีกกวา 
200 ปเลยทีเดียว  

 

ท้ังนี้จะสังเกตไดวา รูปแบบในการนําเสนอ และข้ันตอนในการใหการ
สนับสนุนการผลิตไฟฟาดวยถานหิน จะเปนไปในลักษณะใกลเคียงกันคือ เปนการอางเร่ืองการขาด
แคลนพลังงาน ความม่ันคงดานพลังงาน และตนทุนราคาถูก แตถานหินถูกทําใหเช่ือวาเปนเช้ือเพลิง
สะอาดโดยการท่ีภาครัฐ 

 

จากขอมูลท่ีเสนอมาขางตน จึงเปนขอสังเกตไดประการหน่ึงวา การเสนอ 
เช้ือเพลิงในแตละคร้ัง จะสามารถสะทอนความตองการของฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายวา
มีกลุมผลประโยชนใดท่ีเขามาเกี่ยวของ และมีอิทธิพลตอการกําหนดเงื่อนไขเพ่ือการกําหนด
นโยบาย ในประเด็นท่ีวิพากษนี้ไดรับการสนับสนุนวาเปนความจริง  จากกรณีของ ขาราชการ
ระดับสูง คือ ผอ.ฝายพัฒนาพลังงานทดแทนของกรมพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน ได
สนับสนุนใหโรงงานอุตสาหกรรมหันมาใชเช้ือเพลิงจากถานหินในการผลิตความรอน ดวยเหตุผล
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ท่ีวา “ถานหินท่ีสะอาดก็ถือเปนพลังงานทดแทนอยางหน่ึงเหมือนกัน” 45  ไดการสนับสนุนการนํา
ถานหินมาใชในภาคการผลิตไฟฟาอยางชัดเจน ถือเปนลักษณะของระบบราชการของไทย ท่ี
ขาราชการจะมีบทบาทในเร่ืองของกําหนดนโยบายอยางมาก ในการช้ีนํา สนับสนุน เพราะความ
ไดเปรียบดานขอมูล และอํานาจท่ีไดรับโดยชอบธรรม นอกจากนี้การไดรับการสนับสนุนและ
ผลักดันจากฝายการเมืองก็จะยิ่งเปนการยืนยันวา แนวคิดหรือทางเลือกดังกลาวไดรับการยอมรับ
จากผูนําระดับสูงอีกดวย  

สําหรับในกรณีดังกลาว ดร.เดชรัต สุขกําเนิด เคยกลาวไววา คําวา 
“พลังงานสะอาด”  นั้นเปนวาทกรรม อยางหนึ่งท่ีฝายผูกําหนดนโยบายพยายามรวมเอาถานหินท่ี
สะอาดเขามาดวย สวนคําวา “พลังงานทางเลือก”  ก็เปนวาทกรรมของเอ็นจีโอ ท่ีหยิบคํานี้มาใช 
“พลังงานทดแทน” ก็คือวาทกรรมของรัฐ สวนพลังงานท่ีถูกตองทางวิชาการมีเพียงอยางเดียวคือ 
“พลังงานหมุนเวียน”46 

ในขณะเดียวกันการท่ีภาครัฐมีความพยายามที่จะอธิบายวาพลังงาน
นิวเคลียร เปนพลังงานท่ีเปนมิตรตอส่ิงแวดลอม และโดยเฉพาะเปนพลังงานท่ีชวยลดปญหาภาวะ
โลกรอน นับแตประเด็นปญหาเร่ืองวิกฤติพลังงาน ถูกจุดข้ึนในความสนใจของกระแสสังคม ท้ัง
ภายใน และภายนอกประเทศ  

นอกจากนี้ ดร.เดชรัต ในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยก็ไดมี
มุมมองเร่ืองพลังงานสะอาด วาแทจริงแลว ควันพิษจากการเผาไหมถานหินจะถูกทําให “สะอาด”  
ไดอยางไร   อีกท้ังพลังงานสะอาดท่ีแทจริงคืออะไร รวมไปถึงพลังงานทดแทน พลังงานหมุนเวียน 
พลังงานชีวมวล ท่ีตางก็ถูกหยิบยกมาใชเพ่ือประโยชนในการทําใหสังคมเช่ือวา แนวทางท่ีรัฐบาล
กําลังดําเนินอยู หรือทางเลือกพลังงานท่ีรัฐเปนผูเลือกนั้น มีความเหมาะสม และดีตอสังคม เพราะ
รัฐแสดงใหเห็น หรือเปนการบอกกลาวในตัววา รัฐมีความพยายามในการที่จะตระหนักถึง
ประโยชนของสังคมสวนรวม เพื่อใหเกิดความชอบธรรมในการใชอํานาจในการกําหนดนโยบาย 
ดังกลาว เพื่อหลีกเล่ียงการตอตานจากกระแสสังคมท่ีอาจจะเปนเพียงเสียงสวนนอย แตจะตองเปน
ผูรับผลจากการดําเนินนโยบายท่ีกอใหเกิดผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน   

                                                 
45

 เรื่องเดียวกัน 
46

 รพีพรรณ สายัณหตระกูล, “ทางรอดพลังงานไทย...ไมตองรอ โรงไฟฟานิวเคลียร,”  ผูจัดการ       
(25 มีนาคม 2553) 
 



 168

“คําท่ีถูกตองในทางวิชาการมันมีอยูคําเดียวคือ คําวา “พลังงาน
หมุนเวียน”  ซ่ึงพลังงานหมุนเวียนก็หมายถึง พลังงานท่ีสามารถนํากลับมาใชใหม เชน พลังงานลม 
พลังงานแสงอาทิตย พลังงานนํ้า สวนคําวา “พลังงานทดแทน” มันเปนวาทกรรม เปนภาษาทาง
การเมืองท่ีถูกประดิษฐข้ึนมา เพื่อใชเรียกส่ิงอ่ืนท่ีเราไมคอยไดใช เชน ในท่ีนี้ เขาก็นําเอา โรงไฟฟา
นิวเคลียร เขามาเปนสวนหนึ่งของพลังงานทดแทน ซ่ึงในความเปนจริง นิวเคลียรไมไดเปนพลังงาน
ทดแทน ในตางประเทศเขาก็จะไมรวมนิวเคลียร ไมรวมถานหิน” 

ในการนิยามความหมายของพลังงานตามท่ีไดเสนอมาขางตนนั้น จะเห็น
ไดวา มีความสําคัญอยางมากตอการสรางทัศนคติในการยอมรับของสังคม เนื่องจากภาครัฐมีอํานาจ
ในการกําหนด หรือชี้นําสังคม การใหความหมายของพลังงานประเภทตางๆ การกําหนดให
พลังงานนิวเคลียรอยูในประเภท “พลังงานทดแทน” เปนอีกวิธีหนึ่งในการใชอํานาจของฝายผู
กําหนดนโยบายท่ี กําหนด เพราะในอีกดานหน่ึงแรอาจมีความหมายใกลเคียงกับพลังงานหมุนเวียน 
ซ่ึงใหความรูสึกท่ีไมเปนอันตราย พรอมท้ังเปนมิตรตอส่ิงแวดลอมและชุมชน แตการนําพลังงาน
นิวเคลียรมาใชนั้น “สวน    “คําท่ีถูกตอง” ในท่ีนี้ จึงหมายถึง พลังงานท่ีนํากลับมาใชใหมไดและไม
สรางมลภาวะเปนพิษตอส่ิงแวดลอม” นั่นเอง 

ซ่ึงเปนลักษณะท่ีดํารงอยูในทุกยุคสมัย เชนเดียวกับการท่ีประชาสัมพันธ
ขอดีตางๆของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในปจจุบัน โดยมี กลุมขาราชการ และเทคโนแครตใน
กระทรวงพลังงาน โดยมีผูแสดงบทบาทสําคัญในการสนับสนุนคร้ังนี้ คือ  ดร.ปยสวัสดิ์  อัม
ระนันท ซ่ึงเขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานในระยะเวลา 1 ป กับ 5 เดือน แต
สามารถบรรลุผลในการจัดทําแผน PDP2007 ในชวงระยะเวลาดังกลาว ซ่ึงเปนผลใหแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรยังคงอยูในแผนจนถึงปจจุบันนี้ เพราะเปนแผนท่ีมีภาระผูกพัน
ดานงบประมาณ และการต้ังองคกรใหมคือ สํานักงานพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
หากเกิดการตอตานจากสังคมก็เทากับวางบประมาณกวา 1,000 ลานบาทท่ีไดรับมาดําเนินการนั้น
เปนการสูญเปลา 

 

นอกจากนี้นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทนยังกลาวสรุปวา “ดังนั้นพลังงาน
นิวเคลียรจึงถือเปนทางเลือกท่ีสามารถลดการพึ่งพาพลังงานจากตางประเทศไดในอนาคต และใน
คราวเดียวกันก็สามารถนํามา แกปญหาภาวะโลกรอนไดดวย”47 
                                                 

47
 “ปยสวัสด์ิ ประสาน กฟผ. หนุนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร,” ประชาชาติธุรกิจ(15 มิถุนายน 

2550) 
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ทางดาน นายกมล ตรรกบุตร48 ผูอํานวยการฝายวิศวกรรมเครื่องกล กฟผ. 
กลาววา ผลกระทบจากภาวะเรือนกระจก ทําใหอุณหภูมิเฉล่ียของโลกเพ่ิมข้ึนทุกป ระดับน้ําทะเลก็
เพิ่มข้ึนเชนเดียวกัน สงผลเสียในดานตางๆ ตามมา ไมวาจะเปน ดานสุขภาพอนามัยของมนุษย 
พืชผลทางเกษตรลดนอยลง พื้นท่ีปาไมลดลง คุณภาพน้ําแยลง พื้นท่ีชายฝงทะเลถูกกัดเซาะ 
ตัวการสําคัญหนึ่งท่ีทําใหเกิดผลเชนนั้น คือ การเผาผลาญของพลังงานจากโรงไฟฟา ไมวาจะเปน
น้ํามัน-กาซ หรือถานหิน ทําใหมีการปลอยกาซเรือนกระจกออกมาเปนจํานวนมาก การแกปญหา
ของประเทศตางๆ จําตองหาพลังงานตัวอ่ืนๆ ท่ีมาทดแทนพลังงานดังกลาว หนึ่งในพลังงาน
ทางเลือกก็คือ โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนพลังงานสะอาดที่ไมกอใหเกิดผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอม ของเสียจากโรงไฟฟาตํ่า ไมกอใหเกิดการปลอยกาซเรือนกระจก นอกจากน้ันยังเปน
พลังงานท่ีสนองตอบความตองการพลังงานท่ีเพ่ิมสูงตลอดเวลา เนื่องจาก คาเช้ือเพลิงถูก ปริมาณ
สํารองเช้ือเพลิงมาก สะดวกและงายตอการขนสง 
 

โรงไฟฟานิวเคลียรไดมีการใชงานเปนเวลานานมากกวา 40 ป และไดมี
การพัฒนาการแกไขปรับปรุงใหมีความปลอดภัยมากข้ึน ในปจจุบันมี โรงไฟฟานิวเคลียรท่ีกําลัง
เดินเคร่ืองอยู 439 โรง ซ่ึงผลิตไฟฟาได 372,002 เมกะวัตต คิดไดเปนประมาณ รอยละ 16 ของ
พลังงานไฟฟาท่ีผลิตไดในโลก และกําลังกอสราง อยู 32 โรง 

 
 

                                                 
48

  เรื่องเดียวกัน.  
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หากจะพิจารณาในประเด็นท่ีวา การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุม
ตางๆ รวมเปนพันธมิตรทางการเมือง และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ ปญหาท่ี
ดํารงอยูในประเทศ หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาในอนาคต ปญหาที่กลาวถึงนี้อาจเปนปญหาแท
หรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามเฟนหาหนทางแกไขปญหาตางๆเหลานี้ 
เปนท่ีมาของการเฟนหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบายเม่ือพิจารณาใน
ลักษณะรวมแลว คือแหลงสรางขอสนเทศ (Information) ท่ีจะเปนการซ้ือสําหรับการสรางสาระของ
นโยบายนั่นเอง 

 

ดังเชนในการใหขอมูลตอสาธารณะเก่ียวกับความนาเช่ือถือของพลังงาน
นิวเคลียรภาครัฐ หรือฝายผูกําหนดนโยบายมักจะนําเสนอขอมูลในดานลบตอพลังงานชนิดอ่ืนๆ 
เชนการท่ี  นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาโครงการไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
กระทรวงพลังงาน ไดกลาวงานสัมมนาทางวิชาการเร่ือง  “มองรอบดานพลังงานนิวเคลียร: บทเรียน
จากนานาชาติ เพื่อการตัดสินใจท่ีมีธรรมาภิบาล” ซ่ึงจัดโดย  คณะกรรมาธิการศึกษาตรวจสอบเร่ือง
การทุจริตและเสริมสรางธรรมาภิบาล วุฒิสภา เม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม 2552 วา “ความจริงแลวใน
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เราไดดูแหลงพลังงานอ่ืนๆ ดวย เชน ลม พลังงานแสงอาทิตย โดยมี
ผลสรุปออกมาวา พลังงานจากลม และ แสงอาทิตยมีขอจํากัดหลายประการ อยางพลังงาน
แสงอาทิตยก็ ทําการผลิตไฟฟาได เพียงเฉพาะ  ในเวลากลางวัน  ซ่ึงถาเปนแบบนี้จะไมได
มาตรฐานสากล ท่ีตองผลิตไฟฟาใหได ตลอด 24 ช่ัวโมง สวนลมก็ไมมีหลักประกันถึงปริมาณ
แรงลมได เพราะหากแรงลมออนก็จะทําใหการผลิตไฟฟาไมเสถียร” 
 

 “2 แหลงพลังงานดังกลาว ยังไมมีความเสถียรมากนัก ถาเราดําเนินการ
โดยใชพลังงานเหลานี้เปนตนทุนในการผลิตไฟฟาในอนาคตจะสงผลเสียตอภาคอุตสาหกรรมของ
ประเทศท่ีปจจุบันมีสัดสวนการใชปริมาณไฟฟาถึง 70 % ของประเทศ ซ่ึงถากําลังไฟฟาไมเสถียรจะ
ทําใหพวกเครื่องจักรในระบบการผลิตของอุตสาหกรรมเกิดความเสียหายได และจะเปนตนทุนใน
การผลิตของภาคอุตสาหกรรมท่ีจะตามมาในอนาคต เราจึงไดขอสรุปวาพลังงานนิวเคลียร เปน
ทางเลือกที่ดีท่ีสุดภายใตเง่ือนเหลานี้เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางพลังงานมากท่ีสุด” 49 

 

นายชวลิต กลาววา ตอนนี้อยูในระหวางการจัดทําแผนงาน และข้ันตอน
ในการดําเนินการภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาโดยมีกําหนดไววาจะสรุปข้ันตอนท้ังหมด
                                                 

49
 “นักวิชาการคานสรางโรงไฟฟานิวเคลียร แนะควรรณรงคปชช.ประหยัดพลังงาน”  อินโฟ

เควสท (20 ตุลาคม 2552) 
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เพื่อใหคณะรัฐมนตรี ตัดสินใจอนุมัติภายในป 2553 โดยยืนยันวา ข้ันตอนในการทํางานจะตอง
เปนไปภายใตแผนการประเมินผลกระทบดานส่ิงแวดลอม (อีไอเอ) รวมถึงการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในทุกข้ันตอน 
 

เหตุผลสําคัญท่ีฝายผูกําหนดนโยบาย 50หรือสํานักงานพัฒนาโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร กระทรวงพลังงาน รวมกับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) 
ไดเสนอขอมูลตอสังคมในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเพื่อการผลิตไฟฟามี 2 ประการ คือ 

 

1. ความมั่นคงทางดานพลังงาน 
ปจจุบันประเทศไทยใชกาซธรรมชาติจากอาวไทยและนําเขาจาก

พมาในการผลิตไฟฟาเปนสัดสวนสูงถึงประมาณรอยละ 70 ของการผลิตไฟฟา ซ่ึงกาซธรรมชาติท่ี
ผลิตไดในประเทศมีปริมาณสํารองอยูไมมาก (30ป) ในอนาคตประเทศจึงมีความเส่ียงสูงมากใน
ดานอุปทานและแหลงพลังงาน ดังนั้น การกระจายแหลงและประเภทเช้ือเพลิง และการลดการ
พึ่งพาการนําเขาพลังงานจึงเปนส่ิงจําเปน 

ไฟฟานอกจากเปนพลังงานท่ีใชในกิจกรรมทางเศรษฐกิจแลว ยัง
เปนส่ิงจําเปนสําหรับการดํารงชีวิตของมนุษย ความตองการใชไฟฟาจะเพิ่มข้ึนตามอัตราการ
ขยายตัวของประชากร โดยระหวางป พ.ศ. 2554  ถึงป พ.ศ. 2564 ประเทศมีความตองการใชไฟฟา
เพิ่มข้ึน 20,962 เมกะวัตต ซ่ึงเพิ่มข้ึนรอยละ 5.4 ถึง รอยละ 6.0 ตอป ดังนั้นแมวาจะมีการพัฒนา
พลังงานหมุนเวียนและการอนุรักษพลังงานอยางเต็มท่ีแลว ยังไมเพียงพอสนับสนุนความตองการ
ใชไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน 

 

เชื้อเพลิงฟอสซิลมีราคาสูงขึ้น  และตนทุนการผลิตไฟฟา
นิวเคลียรท่ีแขงขันไดในชวง 5 ปท่ีผานมาราคาปโตรเลียมไดปรับตัวสูงข้ึนกวา 3 – 4 เทาตัว และได
เปล่ียนฐานราคาเปนระดับใหมนี้แลว นอกจากนี้ยังมีความผันผวนมาก ในขณะท่ีในชวง 10 ปท่ีผาน
มา เทคโนโลยีการผลิตไฟฟาจากนิวเคลียรไดพัฒนาท้ังในดานมาตรฐานความปลอดภัยท่ียอมรับได
และตนทุนการผลิตไฟฟาท่ีลดลงอยางมีนัยสําคัญ ทําใหนิวเคลียรสามารถแขงขันไดกับเช้ือเพลิง
ฟอสซิล 

 

                                                 
50

 กระทรวงพลังงาน, “คูมือองคความรูการสรางฐานความรูเก่ียวกับพลังงานนิวเคลียรในประเทศ
ไทย,” ประจําปงบประมาณ  2552. 
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ตารางท่ี  4.7 ราคาตนทุนเชื้อเพลงตอหนวย51 
 

แหลงพลังงาน ตนทุนการผลิต
บาท/หนวย 

นิวเคลียร 2.08 
ความรอนจากถานหิน 2.12 
พลังความรอนรวมกาซ 2.29 
ความรอนจากน้ํามัน 4.12 

กังหันกาซ 7.93 
แสงอาทิตย 20.20 
กังหันลม 5.98 

ขยะ/ของเสีย 4.63 
ชีวมวล 2.63 

 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “Power Development Plan,” เอกสารการประชุมสัมมนา
เชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย. 

 
ตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาคาดการณวา ในป พ.ศ.2563 ประเทศ

ไทยมีแผนจะกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพื่อผลิตกระแสไฟฟาจํานวน 2,000 เมกะวัตต เพื่อใชเปน
แหลงไฟฟาราว 5% ของความตองการท้ังหมด ขณะท่ีในปตอมาคือ ป พ.ศ.2564 ประเทศไทยยังจะ
มีแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพ่ิมข้ึนอีก 2,000 เมกะวัตต หรือมีสวนแบงพลังงานราว 9% ของ
ท้ังหมดดวย โดยขณะนี้กระทรวงพลังงานกําลังอยูระหวางการสรรหาพื้นท่ีกอสรางโรงไฟฟา
นิวเคลียรแหงแรกของประเทศไทย ซ่ึงหากรวมโรงไฟฟานิวเคลียรเขาเปนหนึ่งในแหลงพลังงาน
แลว ก็จะทําใหไดตนทุนไฟฟาตอหนวยตํ่าท่ีสุดคือ 2.08 บาท/หนวย เม่ือเทียบกับตนทุนการผลิต
ไฟฟาจากโรงไฟฟาถานหิน 2.11 บาท/หนวย และจากพลังงานแสงอาทิตย 20.20 บาท/หนวย 

 

                                                 
51

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “Power Development Plan,” เอกสารการประชุมสัมมนา
เชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 3 เมษายน 2552. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร). 
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ท้ังนี้ตนทุนไฟฟาตอหนวยตํ่าท่ีสุดคือ 2.08 บาท/หนวยนั้น เปนตัวเลขท่ี
ถูกกําหนดข้ึนมาโดยไมไดมีการใหรายละเอียดวามีความเปนมาอยางไรจึงมีจํานวนดังกลาว ซ่ึงใน
ความเปนจริงหากรวมตนทุนในการกําจัดกากเช้ือเพลิงท่ีใชแลวอาจมีตนทุนท่ีสูงกวานี้ ซ่ึงฝายผู
กําหนดนโยบายก็ไมไดช้ีแจงรายละเอียดดังกลาว  

 

ในขณะท่ีราคาตนทุนตอหนวยของไฟฟาพลังนิวเคลียรเปนท่ียอมรับใน
หลายประเทศแลววา พลังงานนิวเคลียรไมไดเปนพลังงานท่ีถูก ท่ีสุดอยางท่ีสังคมถูกทําใหเช้ือเม่ือ
สองทศวรรษที่แลว แตในทางตรงกันขาม ราคาตนทุนท่ีไมแนนอนนี้คือเหตุผลสําคัญประการหนึ่ง
ท่ีสหรัฐอเมริกา และแคนาดาระงับการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เชนเดียวกับอีกหลายประเทศใน
ยุโรป  

 

สําหรับในกรณีประเทศไทย การวิจัยของธนาคารโลกระบุวาประเทศควร
เลือกพลังงานนิวเคลียรเปนหนทางสุดทายเทานั้น52เพราะมีตนทุนสูงท่ีสุด กลาวคือ 1.87 - 2.56 
บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ขณะท่ีกาซธรรมชาติราคาถูกท่ีสุดคือ 1 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง รองลงมาคือ
ไฟฟาท่ีผลิตจากถานหินกํามะถันต่ําในโรงงานท่ีติดเคร่ืองลดกํามะถัน ราคา 1.32 - 1.52 บาท/
กิโลวัตตช่ัวโมง  

 

ขอมูลดังกลาวสอดคลองกับการศึกษาของสถาบันส่ิงแวดลอมไทย ซ่ึงช้ีวา
โรงไฟฟานิวเคลียรหนวยแรกขนาด 1,000 เมกะวัตต จะเสียคาใชจาย 2.25 บาท/กิโลวัตต สวน
หนวยท่ีสองจะเสีย 1.87 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ขณะท่ีตนทุนการผลิตไฟฟาจากพลังความรอนรวมท่ี
ใชกาซธรรมชาติมีเพียง 0.77 - 0.87 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ผูท่ียืนยันวาโรงไฟฟานิวเคลียรราคาถูก
ท่ีสุดนั้น มักจะไมไดคํานึงถึงตนทุนจริงหรือปจจัยแปรผัน ในความเปนจริงจะพบเสมอวาโรงไฟฟา
นิวเคลียรสวนใหญมีคากอสรางสูงกวาท่ีคาดไวเพราะนอกจากจะใชเวลานานกวากําหนดแลวยัง
ตองเพิ่มมาตรการความปลอดภัยอีกมากมาย ขณะเดียวกันคาใชจายในการควบคุมการทํางานและ
บํารุงรักษาก็มักจะสูงกวาท่ีกําหนดมาก ใชแตเทานั้นยังมีรายจายอีกมากมายท่ีมักจะไมไดคํานวณ
เอาไวกอน เชน คาร้ือถอนหลังครบอายุการใชงาน (แตโรงไฟฟานิวเคลียรเปนอันมากหมดสภาพ
กอนครบกําหนด ขอมูลจาก Worldwatch Institute53 ระบุวาเม่ือป พ.ศ. 2535 โรงไฟฟานิวเคลียร 76 
                                                 

52
 กลุมศึกษาปญหานิวเคลียร, “6 คําถาม-คําตอบ เก่ียวกับพลังงานนิวเคลียร,” วารสารสิ่งแวดลอม         

7(มกราคม - กุมภาพันธ 2544) 
 

53
 เรื่องเดียวกัน 
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แหงท่ัวโลกถูกร้ือถอนหลังจากมีอายุใชงานเพียง 17 ป ท้ัง ๆ ท่ีระบุไวในโครงการวาใชงานไดถึง 30 
ป)  

 

รัฐบาลประชาสัมพันธกับประชาชนวา การผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟา
นิวเคลียรจะเปนทางเลือกท่ีมีตนทุนต่ํา ประมาณ 2.08 บาทตอหนวย แตจากขอมูลของหนังสือ 
World Energy Outlook ของ International Energy Agency (IEA) ไดช้ีใหเห็นวา เนื่องจากโรงไฟฟา
นิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีมีการลงทุนเร่ิมตนสูง ทุนการผลิตไฟฟาของโรงไฟฟานิวเคลียรจึงข้ึนอยู
กับคาเสียโอกาสของเงินลงทุนเปนสําคัญ ซ่ึงสะทอนมาจากอัตราดอกเบ้ียและความเส่ียงในการ
ลงทุน เชน หากคาเสียโอกาสของเงินลงทุนตํ่ารอยละ 5 โรงไฟฟานิวเคลียรก็จะมีตนทุนท่ีแขงขันได
กับโรงไฟฟาถานหิน โดยมีตนทุนประมาณ 1.71 - 2.00 บาทตอหนวย แตหากคาเสียโอกาสของเงิน
ลงทุนสูงรอยละ 10 โรงไฟฟานิวเคลียรก็ไมสามารถแขงขันกับโรงไฟฟาถานหิน หรือโรงไฟฟา
กาซธรรมชาติ ไดเพราะมีตนทุนสูงประมาณ 2.38 - 2.84 บาทตอหนวย 

 

ดังนั้นตนทุนการผลิตไฟฟาของโรงไฟฟานิวเคลียรจึงข้ึนอยูกับคาเสีย
โอกาสทางการเงินเพราะนักลงทุนและสถาบันการเงินสวนใหญมักพิจารณาวา โรงไฟฟานิวเคลียร
เปนโครงการท่ีมีความเส่ียงสูงตอการลงทุน จึงเปนเหตุผลท่ีนาเช่ือวาทางเลือกนี้อาจจะแพงกวา
ทางเลือกอ่ืนๆ จริง อยางไรก็ดี การคิดตนทุนดังกลาวยังไมรวมถึงเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลใชใน
การศึกษาวิจัยและพัฒนาอุตสาหกรรมนิวเคลียร และยังไมรวมถึงตนทุนจากผลกระทบทางดาน
สังคม และส่ิงแวดลอม 

 

ปญหาท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรแตละ
แหงมักประสบปญหางบประมาณในการกอสรางบานปลาย ซ่ึงสวนใหญเกิดจากความจําเปนท่ีตอน
ดําเนินการใหไดตามมาตรฐานความปลอดภัย ผลท่ีตามมาคือ ตนทุนการผลิตไฟฟาจะเพิ่มสูงข้ึน
ตามไปดวย ตัวอยางเชน ประเทศอินเดีย พบวาโรงไฟฟานิวเคลียรหลายโรงมีงบลงทุนสูงกวาท่ีตั้ง
ไวเดิมประมาณรอยละ 176 - 396 หรือคิดเปน 2-4 เทาของเงินลงทุนท่ีตั้งไว เชนเดียวกับท่ีประเทศ
สหรัฐอเมริกา ท่ีขอมูลจาก IEA ระบุวางบลงทุนในโรงไฟฟานิวเคลียรจะสูงกวาประมาณการรอย
ละ 200 - 300 หรือคิดเปน 2-3 เทาของงบท่ีตั้งไว อีกท้ังยังไมนับรวมถึงวาปจจุบันมีโรงไฟฟา
นิวเคลียรในยุโรปตะวันออกอีกกวา 10 โรง ท่ีตองหยุดดําเนินการไปไมนอยกวา 15 ป ดวยเหตุผล
ดานความปลอดภัยและภาวะการเงิน  

 

นอกจากนั้นยังมีคาใชจายแฝงอีกมากมาย เชน การกําจัดกาก และการ
ซอมแซมซ่ึงใชเงินสูงมาก ในแคนาดา โรงไฟฟานิวเคลียรแหงหนึ่งซ่ึงใชมาได 16 ป ตองใชเงิน
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ซอมแซมถึง 100,000 ลานบาท เนื่องจากทรุดโทรมกอนอายุขัยท่ีคาดไว อีกแหงหนึ่งตองใชเงิน
ซอมแซม 20,000 ลานบาท ในฝรั่งเศสการซอมแซมแบบเรงดวน (ไมใชการยกเคร่ืองอยางกรณี
แคนาดา) ในโรงไฟฟานิวเคลียร 6 แหงตองใชเงินประมาณ 3,000 - 4,000 ลานบาท คาใชจายท่ี
มองขามไมไดก็คือเงินอุดหนุนลักษณะตาง ๆ เชน การใหทุนวิจัยและประชาสัมพันธ เงินอุดหนุน
แบบตาง ๆ ทําใหการไฟฟาฝายผลิตของฝร่ังเศสหลังจากท่ีสรางโรงไฟฟานิวเคลียรกวา 70 โรง เปน
หนี้ถึง 950,000 ลานบาท 

 

2. แรงกดดนัจากภาวะโลกรอน และ Climate Change 
ภาวะโลกรอน แสดงผลทาง Climate Change อยางชัดเจนและ

รุนแรง เกิดแรงกดดันในโลกใหลดการปลอยกาซเรือนกระจกอยางรวดเร็ว ซ่ึงจะสงผลทําใหราคา
พลังงานท่ีใชเช้ือเพลิงฟอสซิลเพิ่มมากข้ึน (EmissionCost/Carbon Credit) ซ่ึงแมวาประเทศไทยจะ
ไมมีพันธะผูกพันใหลดการปลอยกาซเรือนกระจก แตจะไดรับผลทางออมในดานราคาเช้ือเพลิง
ฟอสซิล และหากไมมีการวางแผนการจัดการพลังงานท่ีดีพอ ในอนาคตการปลอยกาซเรือนกระจก
ของไทยอาจเพิ่มข้ึนถึงระดับท่ีตองปฏิบัติตามพันธะสัญญา 

 

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับโลกไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอภูมิภาคตางๆทั่งโลกข้ึนมากมาย เชน ภัยแลง พายุฝนรุนแรง น้ําทวม คล่ืนความรอน 
พืชผลการเกษตรเสียหาย การระบาดของโรคภัยตางๆ ท่ีรุนแรงข้ึน เหลานี้เปนเพียงตัวอยางของ
ความเสียหายท่ีสืบเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงคาดวาจะทวีความรุนแรงข้ึน 
และสรางความเสียหายตอชีวิต ทรัพยสิน การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของมนุษยทุกชาติ 
บรรยากาศโลกและส่ิงมีชีวิตมีวิวัฒนาการรวมกันมายาวนาน กระบวนการเปลี่ยนแปลงตางๆ 
เกิดข้ึนอยางชาๆ ทําใหส่ิงมีชีวิตสามารถปรับตัวเขากับการเปล่ียนแปลงนั้นๆ ได แตการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมต้ังแต ค.ศ. 1750 เปนตนมา ทําใหมีการนําพลังงานฟอสซิล (fossil fuel) เชน ถานหิน 
น้ํามัน ซ่ึงเปนสารประกอบท่ีมีคารบอนมาใช การใชพลังงานเหลานี้ทําใหเกิดการปลดปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซดในบรรยากาศ ปริมาณกาซนี้เพิ่มข้ึนจาก 50% ppm (สวนในลานสวน) ในชวง
กอน ค.ศ. 1750 เปน 356 ppm ในปจจุบัน และคาดวาจะเพิ่มเปน 2 เทา (700 ppm) ภายใน ค.ศ. 2100   

 

กาซคารบอนไดออกไซด และกาซอ่ืนๆ เชน มีเทน (CH4) และไน
ตรัสออกไซด (N2O)  มีอยูในบรรยากาศโลกในปริมาณนอย มีคุณสมบัติในการดูดกลืนพลังงาน
ความรอน จึงเรียกวากาซเรือนกระจก เม่ือกาซเหลานี้มีปริมาณมากข้ึน บรรยากาศโลกจึงดูดกลืน
พลังงานความรอนไวเพิ่มข้ึน จากปกติท่ีควรแผรังสีพลังงานความรอนคืนกลับออกไปนอก
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บรรยากาศโลก สงผลใหสมดุลของพลังงานโลกเปล่ียนแปลงไป อุณหภูมิโลกสูงข้ึน เกิดผลกระทบ
ตอเน่ืองนานัปการ เชน ฤดูกาลและปริมาณนํ้าฝนเปล่ียนแปลง ระดับน้ําทะเลสูงข้ึนเนื่องจากน้ําแข็ง
ข้ัวโลกละลาย น้ําทะเลขยายตัวเนื่องจากอุณหภูมิสูงข้ึน เกิดพายุ และภัยพิบัติท่ีรุนแรงข้ึนและถ่ีขึ้น 
เปนตน 

 

ในการกําหนดใหพลังงานนิวเคลียร เปนเช้ือเพลิงท่ีจะมาเพ่ือ
แกปญหาตามท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายเสนอออกมานั้น อาจกลาวไดวา เปนแนวทางท่ี
เกิดข้ึนมาจากกระแสโลก หรือเปนกระแสการเผยแพรของขอมูลขาวสารที่ติดตอเช่ือมโยงซ่ึงกัน
และกันระหวางองคกรตางๆ ท่ีมีขอมูลทางวิทยาศาสตรท่ีทําใหเช่ือไดวามีความถูกตอง และความ
พยายามของรัฐบาล รวมท้ังฝายบริหาร คือ กระทรวงพลังงาน และ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) ซ่ึงเปนการสรางปจจัยนําเขา (policy input) ของนโยบาย ในทางทฤษฎีนโยบาย
สาธารณะท่ีเสนอโดย ไกรยุทธฯ เม่ือนํามาพิจารณาการดําเนินการจากหนวยงานท้ัง 2 เปนลักษณะ
การสรางแหลงขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนรากฐานสําหรับการสรางสาระของนโยบาย
นั่นเอง54   

 
ความพยายามนําเสนอขอมูลในเชิงสนับสนุนเพื่อประโยชนใหสังคมเกิด

การยอมรับ พลังงานนิวเคลียร ท่ีวาพลังงานนิวเคลียรจะชวยแกปญหาพลังงานท่ีสําคัญ 2 ประเด็น
หลัก คือ ความผันผวนดานราคา และปริมาณท่ีกําลังลดลงของเช้ือเพลิงฟอสซิล และปญหาการ
ปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) ท่ีทุกประเทศทั่วโลกถูกทําใหเช่ือวาเปนท่ีมาของปญหาภาวะ
โลกรอน แตการท่ีจะพิจารณา ศึกษาขอมูลตางๆท่ีเกิดข้ึน เพ่ือนําไปสูการแกปญหาใดๆก็ตาม ผูท่ีมี
หนาท่ีในการออกนโยบาย หรือคิดหาหนทางใดๆก็ตามจะตองเปนผูท่ีเปดรับขอมูลอยางรอบดาน 
โดยปราศจากความโนมเอียงไปดานใดดานหนึ่ง เชนเดียวกับการท่ีรัฐบาลมีความพยายามในการ
แกไขปญหาดานพลังงานของประเทศ โดยช้ีนําวาการใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟา 
จะเปนทางออกใหกับปญหาความผันผวนของเช้ือเพลิงฟอสซิล และชวยลดการปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซด (CO2) จากกระบวนการผลิตไฟฟา โดยมีขอมูลแสดงใน รูปภาพท่ี 4.7 ถึง
ปริมาณกาซคารบอนไดออกไซดท่ีมีแนวโนมเพิ่มข้ึน 

 

                                                 
54

 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,”  
วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
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ภาพท่ี 4.7 การปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) ของภาคการผลิตไฟฟา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา: Energy Report of Thailand, Dept. of Alt. Energy Dev. and Energy Conservation 
 

นับต้ังแตองคกร International Energy Agency หรือ IEA เสนอรายงาน
เกี่ยวกับปญหาพลังงานในอนาคตในเอกสาร World Energy Outlook 200655 หรือ WEO-2006 
เกี่ยวกับปญหาพลังงานในอนาคตโดยคาดคะเนจากแนวโนมภาวการณในปจจุบันดานปญหามลพิษ 
ความไมม่ันคงดานพลังงาน และราคานํ้ามันแพง รายงานดังกลาวไดแสดงผลจากนโยบายดาน
พลังงานทางเลือกใหมของรัฐบาลตางๆ นอกจากนี้รายงานดังกลาวยังไดเสนอแนะวา พลังงาน
นิวเคลียร สามารถใชเปนพลังงานหลักท่ีคุมคาเพ่ือลดภาวการณพึ่งพิงการนําเขากาซธรรมชาติจาก
ภายนอก และการลดการปลอยมลพิษกาซคารบอนไดออกไซด แตอยางไรก็ตามการใชพลังงาน
นิวเคลียรจําเปนตองไดรับการชวยสนับสนุนจากรัฐบาลในการสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชน 
นอกจากนี้พลังงานชีวภาพสามารถใชเปนพลังงานท่ีสะอาดในภาคการขนสงได และจากการ
ประเมินตามนโยบายในปจจุบัน การใชพลังงานชีวภาพ จะคิดเปน 4 เปอรเซ็นต ของประเภท
พลังงานท้ังหมดท่ีใชในภาคการขนสงทางรถยนต ในป พ.ศ. 2573 (ค.ศ. 2030) ซ่ึงมีการขยายตัวคิด
เปนรอยละ 7 จากเดิมมีการขยายตัวในปจจุบันอยูท่ีรอยละ 1 

 

รายงานดังกลาวไดแสดงใหเห็นวา พลังงานนิวเคลียรสามารถชวยลดการ
พึ่งพาการนําเขากาซเพ่ือใชในการผลิตกระแสไฟฟา ลดการปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) 
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และเปนหนทางท่ีมีเสถียรภาพดานราคาเช้ือเพลิง เนื่องจากยูเรเนียมเปนเช้ือเพลิงท่ียังมีอยูปริมาณ
มาก อยางไรก็ตาม รัฐบาลตองมีบทบาทที่เขมแข็ง ในการใหความสะดวกกับการลงทุนของ
ภาคเอกชน โดยเฉพาะกับการใหอิสระทางดานการตลาด การที่กําหนดใหเปนกิจการดานความ
ม่ันคง และมีราคาตํ่า จะไมดึงดูดใหมีการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานและการสรางโรงไฟฟาแหง
ใหม ตามแนวทางของ IEA นี้ ในขณะท่ีลักษณะการดําเนินการกอสรางของไทยกลับผูกขาดอยูท่ี
หนวยงานรัฐวิสาหกิจ โดยกําหนดใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจะเปนโรงไฟฟาใหมท่ีดําเนินการ
โดย กฟผ. ในป พ.ศ. 2563 ซ่ึงจะไมเปนไปตามแนวทางของ IEA 

 

IEA คาดวาในป 2030 จะตองมีการลงทุนประมาณ 20.2 ลานลานเหรียญ
สหรัฐ (trillion) โดยมีการลงทุนดานนิวเคลียรรอยละ 41 ท่ี 519 GWe ทําใหลดความไฟฟาไดรอย
ละ 10 การปลอยคารบอนไดออกไซดลดลงรอยละ 16  เม่ือเทียบกับปจจุบัน ในจํานวนนี้ เปนคา
ไฟฟา 11.3 ลานลานเหรียญ กับอีก 5.2 ลานลานเหรียญ สําหรับการผลิตการแปลงและการสงไฟฟา  

ในขณะท่ีรัฐบาลไทยพยายามประชาสัมพันธถึงขอดี และความจําเปนของ
การมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไดมีขอมูลเกี่ยวกับประเด็นปญหาโลกรอน หรืออาจเรียกวาเปน
ขอมูลกระแสหลัก ท่ีแตกตางออกไปจากการนําเสนอของรัฐบาล และรัฐบาลไมไดใหประชาชน
ไดรับรูท้ัง 2 ดาน เพื่อประกอบการพิจารณาเพราะในทายท่ีสุดแลวประชาชนควรเปนผูกําหนดวาจะ
รับหรือไมรับพลังงานนิวเคลียรเพ่ือ คือ มนุษยไมไดเปนตนตอของโลกรอน หากแตโลกรอนเปน
ปรากฏการณธรรมชาติท่ีมีรอบการเกิดท่ีคอนขางแนนอน ในขณะท่ี CO2 ก็ไมไดเปนเหตุให
อุณหภูมิสูงข้ึน (causation) เพียงแตมันมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับอุณหภูมิท่ีสูงข้ึนเทานั้นเอง 
(correlation) ท่ีสําคัญความสัมพันธดังกลาวก็ไมไดเปนความสัมพันธท่ีสมบูรณ กลาวคือ ในบาง
ชวงปท่ีอุณหภูมิลดต่ํา เชน ในชวงป 1940 - 1975 แต CO2 ก็ยังเพ่ิมมากข้ึน อีกท้ัง ผมยังเช่ือใน
ทางตรงขามอีกวา โลกท่ีรอนข้ึนตางหากที่ทําใหปริมาณ CO2 ในบรรยากาศมีมากข้ึน  

การเขาใจถึงสาเหตุ และความพยายามท่ีจะแกไขนั้น หากเราเขาใจ เหตุท่ี
ตางกัน ยอมนําไปสูการแกปญหาท่ีตางกันดวย เชน หากเช่ือวา โลกรอนเกิดจาก CO2 ความพยายาม
และการทุมเทเพ่ือแกไขปญหาก็คงมุงไปท่ี การหาพลังงานทดแทน ซ่ึงเปนท่ีชัดเจนแนนอนวา 
สหประชาชาติจะหนุนใหพลังงานนิวเคลียรเปนพลังงานทดแทนในอนาคต หรือไมก็เทคโนโลยีข้ัน
สูงเพื่อทําใหการใชพลังงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
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คณะกรรมหารเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจาก
พลังงานนิวเคลียร (NPIPC) ไดกําหนดแผนการส่ือสารและการยอมรับของสาธารณะเกี่ยวกับ
โรงไฟฟานิวเคลียรไว 8 ขอ ไดแก 
   1. กําหนดแนวทางการดําเนินการส่ือสารเปนข้ันตอน เพื่อใหประชาชน
ไดรับรู เขาใจ ยอมรับ รวมมือ สนับสนุน และไววางใจ โครงการโรงไฟฟานิวเคลียรอยางตอเนื่อง
ตลอดไป 
   2. ระดมทรัพยากรความรู บุคลากร และองคกรดานพลังงานนิวเคลียรมา
ดําเนินการส่ือสารใหประสานสอดคลองและเปนเอกภาพ 
   3. สงเสริมและสนับสนุนใหใชวิธีการของการส่ือสารทุกรูปแบบเพื่อให
โครงการโรงไฟฟานิวเคลียรเปนท่ียอมรับของสาธารณะ 
   4. สนับสนุนการจัดต้ังงบประมาณการสื่อสารใหเพียงพอ เพื่อเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีดี 
   5. สรางเครือขายและการประสานงานการสื่อสาร เพื่อติดตามและ
ประเมินผลการส่ือสารตามแผนท่ีกําหนด 
   6. พัฒนาระบบการส่ือสารใหสอดคลองกับข้ันตอนการดําเนินงานของ
โครงการโรงไฟฟานิวเคลียร 
   7 .  สง เสริมใหกลุม เป าหมายมีสวนรวมเสนอความคิดเห็น  และ
ขอเสนอแนะดานตางๆ ของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร และ 
   8. ดําเนินการส่ือสารอยางเปดเผยและโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชน
ไดรับรูขอมูลขาวสารทุกข้ันตอน 
    

โดยท่ีท้ัง 8 ขอมีวัตถุประสงคเพื่อ 
1. เสริมสรางความรู ความเขาใจเกี่ยวกับพลังงานนิวเคลียร โดยเฉพาะ

ดานความปลอดภัยของพลังงานปรมาณูตอบุคคล สาธารณชนสิ่งแวดลอม และการกํากับดูแลอยาง
รอบคอบ 
   2. กระตุนใหเกิดความตระหนักดานเชื้อเพลิงและการผลิตไฟฟาของ
ประเทศและของโลก โดยเฉพาะดานราคาคาไฟฟาและการพึ่งพาเช้ือเพลิง 
   3. สรางกระแสการเห็นดวยและยอมรับโรงไฟฟานิวเคลียร โดยการ
สํารวจความคิดเห็นของประชาชนและการเผยแพรขาวสารดานพลังงานนิวเคลียร 
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4. สรางความเชื่อม่ันและความไววางใจของประชาชน ตอการดําเนินงาน
ของโรงไฟฟานิวเคลียร 
   5. วางระบบการส่ือสารดานพลังงานนิวเคลียรใหมีประสิทธิภาพเปดเชิง
รุกและตอเน่ือง 
   6. ประสานเครือขายการสื่อสารพลังงานนิวเคลียรใหเปนเอกภาพมี
แนวทางและทิศทางอยางเดียวกัน 

 

ท่ีสําคัญไปกวานั้นมีเปาหมายวาในชวงเตรียมโครงการจะใหประชาชน
รับรู เขาใจ และยอมรับถึงความจําเปนของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรภายใน 4 ป และให
ประชาชนรวมมือและสนับสนุนภายใน 3 ป พรอมท้ังใชเวลา 6 ป ส่ือสารความกาวหนาของการ
กอสราง และหลังการกอสรางแลวเสร็จและดําเนินการผลิตไฟฟาตองส่ือสารการดําเนินงานของ
โรงไฟฟานิวเคลียรเพ่ือใหเกิดความศรัทธา เช่ือม่ัน ไววางใจอยางยั่งยืน จากขอมูลท่ีรวบรวมโดย     
น.รินี เรืองหนู 56 ท่ีเสนอมาขางตนนี้แสดงใหเห็นวา ภาครัฐมีความพยายามเปนอยางมากในการทํา
ใหประชาชนเห็นดวยกับขอดีของโครงการเพียงดานเดียว ซ่ึง ในความเปนจริงอาจจะยังมีขอมูลอีก
ดานท่ีประชานควรรับรู และควรใหมีการนําเสนอ เพื่อใหการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตัดสินใจอยูบนพื้นฐานขอมูลท่ีรอบดาน ไมใชเพียงขอมูลดานดีท่ีภาครัฐพยายามนําเสนอมาโดย
ตลอด ซ่ึงดูเหมือนวาผูท่ีครองอํานาจในการเสนอขอมูลจะพยายามบอกกลาวแกสังคมวา เปนหนาท่ี
ของประชาชน และเปนอํานาจของประชาชนท่ีจะยอมรับหรือไมก็ได แตในขณะเดียวกันก็พยายาม
นําเสนอแตปญหาท่ีนาวิตกกังวล เชนการขาดแคลนพลังงานไฟฟา และปญหาความมั่นคงดาน
เศรษฐกิจ  

ซ่ึงในประเด็นดังกลาว ก็ไดรับการยืนยันจาก ดร.กอปร กฤตยากีรณ ใน
ฐานะประธานคณะกรรมการเพ่ือเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตกระแสไฟฟาจากพลังงาน
นิวเคลียรระบุวา โรงไฟฟานิวเคลียรเปนตัวเลือกดานพลังงานไฟฟาท่ีสําคัญของประเทศไทย ท่ีชวย
ลดความเส่ียงตอการขาดแคลนกระแสไฟฟาในอนาคตได จึงมีกรอบดําเนินงานภายใน 3 ปแรก 
(2551 - 2554) จํานวน 1,345 ลานบาท ซ่ึงจัดสรรจากกองทุนเพื่อสงเสริมการอนุรักษพลังงานและ
การไฟฟ าฝ า ยผ ลิตแห งประ เทศไทย  (กฟผ . )  ภายใน  3 ป  แผนจะต อ งนํ า เสนอต อ

                                                 
56

 น.รินี เรืองหนู, “1,345 ลานบาท กับแผนสรางองคความรูนิวเคลียร,” ใน เมื่อปลาจะกินดาว 8: 
รายงานสถานการณสิ่งแวดลอม, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551. 
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คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อนําสูการพิจารณาของรัฐบาลตอไปวาจะมีการ
กอสรางตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 2550 - 2564 (พีดีพี 2007) หรือไม 

ดร.กอปร ระบุวา ส่ิงท่ีตองทําใหเร็วท่ีสุดคือ การสรางความเช่ือม่ันใหแก
ผูบริหารประเทศในอนาคต ผานการจัดทําขอมูลการศึกษาความพรอมอยางรอบดาน รวมถึงการทํา
ความเขาใจกับสาธารณชน อาทิ การจัดต้ังพิพิธภัณฑการเรียนรูโรงไฟฟานิวเคลียร ตลอดจนการ
พิจารณาคําไทยเม่ือกลาวถึงโรงไฟฟานิวเคลียร ซ่ึงฟงแลวไมนากลัว หรือตีความไปผิดๆ จนกระแส
ความกลัวไมอาจบรรเทาลง 

 

“คนกลัวผีจะมีอยู 2 อยาง คือ คนท่ีกลัวแลวไมกลามอง วิ่งหนีไปเลย คน
กลุมนี้ก็จะกลัวตอไป แตคนอีกกลุมจะเอาไฟฉายสองใหรู รูใหจริง รูใหถองแท ดูวานากลัวหรือไม 
จัดการไดหรือไม เอาไฟฉายสอง ไปหาขอมูลใหรูท้ังจากอินเตอรเน็ต หรือจากแหลมอ่ืน ๆ มากมาย 
นั่นคือส่ิงท่ีเราทําอยู ทํามา 6 เดือนแลว และจะทําอีก 3 ป เราจะทํามากกวาแครูแตจะใหคิดดวย เรา
จะทําใหรูไดวาถาทําตามวิธีนี้จะใหไฟไดอยางปลอดภัย” 

 

สวนท่ีวาประชาชนจะม่ันใจในความปลอดภัยของเทคโนโลยีโรงไฟฟา
นิวเคลียรไดอยางไรนั้น  ผศ.ปรีชา การสุทธ์ิ นายกสมาคมนิวเคลียรแหงประเทศไทย ในฐานะ
คณะกรรมการถายทอดเทคโนโลยีและพัฒนาทรัพยากรมนุษย ยืนยันในวงเสวนาเม่ือปลาจะกินดาว 
8 หัวขอนิวเคลียรกับการรับรูของประชาชน ท่ีสมาคมนักขาวนักหนังสือพิมพแหงประเทศไทย วา 
ปลอดภัยแนนอน เพราะตนทุนมหาศาลของการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรคือ การพัฒนาระบบ
ความปลอดภัยในเช่ือถือไดมากท่ีสุด  
  

“มันอาจจะมีอุบัติเหตุบางเล็กๆ นอยๆ เกิดข้ึนได อยางทอน้ําร่ัว แตรับรอง 
100% ไดวาไมเปนระเบิดนวิเคลียรแนนอน” 
     

ผศ.ดร.ปรีชา กลาววา ในชวง 13 ปกอนจะถึงป 2563 ไดมีการแบง
ระยะเวลาออกเปน 2 ชวงใหญ คือ 7 ปแรก เปนการเตรียมการกอนการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร 
และ 6 ปหลัง เปนชวงเวลาของการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ในระยะเวลา 7 ปแรก แบงยอยเปน 
3 ป (พ.ศ.2551 - 2553) และ 4 ป (พ.ศ.2554 - 2557)  
  

“3 ปแรก เปนชวงดําเนินการกอนตัดสินใจวาจะใหมีโรงงานไฟฟา
นิวเคลียรในไทยหรือไมหรือท่ีเรียกส้ันๆ วา “โก นิวเคลียร (Go Nuclear)” ใชงบประมาณในการ
ดําเนินการ 1,345 ลานบาท เปนคาใชจายในการศึกษาเตรียมการในรายละเอียดทําตามแผนท่ีวางไว 
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เชน ประเทศไทย จําเปนตองใชพลังงานนิวเคลียรหรือไม ตนทุนถูกจริงหรือเปลา รวมถึงการ
จัดเตรียมเร่ืองระบบกฎหมายเร่ืองความปลอดภัยและส่ิงแวดลอมใหดี เพราะถือวาโรงไฟฟา
นิวเคลียรเปนเร่ืองใหมของประเทศ ท้ังยังตองเตรียมแผนพัฒนาบุคลากรท่ีจะปฏิบัติการ เตรียม
อุตสาหกรรมกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เตรียมการเลือกสถานท่ีกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เปน
ตน 

 

“ส่ิงท่ีตองเรงดําเนินการทันที คือ การประชาสัมพันธใหความรูกับ
ประชาชนท่ัวไป อาทิ เร่ืองสถานการณดานพลังงานของประเทศ การมีโรงไฟฟานิวเคลียรจะชวย
บรรเทาปญหาพลังงานของประเทศไดอยางไรมีมาตรการดานความปลอดภัยในการสรางและหลัง
สรางโรงไฟฟานิวเคลียรอยางไร ฯลฯ หลังจาก 3 ปนี้แลว ก็จะนําเสนอใหรัฐบาลพิจารณา เพื่อ
ตัดสินใจวาจะโก นิวเคลียร หรือไม” 

 

ผศ.ดร.ปรีชา กลาววา ปญหาหรืออุปสรรคของการสรางโรงไฟฟา
นิวเคลียรในไทย คือตองหาแหลงเงินทุน เพราะตองใชเงินเปนจํานวนมหาศาล หากจะสรางก็ตอง
ใหมีนโยบายและแผนการกอสรางโรงไฟฟาท่ีชัดเจน และตองใหขอมูลความรูเร่ืองโรงไฟฟา
นิวเคลียรแกประชาชนซ่ึงถือเปนเร่ืองสําคัญท่ีตองทํา เพราะประชาชนสวนมากยังไมคอยเขาใจถึง
เร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียร 
  

“หากรัฐบาลมีมติไมใหสรางโรงไฟฟานิวเคลียรก็จะยุติการลงใน
รายละเอียด และไมมีข้ึนตอน 4 ปถัดไป และ 6 ปหลัง แตยังคงตองใหขอมูลเร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียร
กับประชาชนตอไป แมวาอาจจะไมมีการสรางก็ตาม แตหากรัฐบาลมีมติตัดสินใจใหเดินหนาการ
สรางโรงไฟฟานิวเคลียรก็จะเขาสูระยะ 4 ป คือตั้งแตป 2554 - 2557 เปนปฏิบัติการที่ตอเนื่องจากป 
2551 - 2553 เชน เร่ืองของความปลอดภัยและเร่ืองส่ิงแวดลอม เนื่องจากประชาชนกังวลเร่ืองนี้มาก 
เร่ืองการสรางบุคลากรท่ีตองสงบุคลากรไปอบรม เพ่ือเปนการรองรับเม่ือสรางโรงไฟฟานิวเคลียร
แลวเสร็จในป 2563 บุคลากรคนไทยจะไดมีความรูท่ีถูกตองและเพียงพอตอการดูแลการดําเนินงาน
ของโรงไฟฟานิวเคลียร” 

 

ขณะท่ีการสรางความม่ันใจดานความปลอดภัยนั้น ดร.อภิสิทธ์ิ ปจฉิม
พัทธพงษ วิศวกรการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) กลาววา การสรางโรงไฟฟานิวเคลียร 
มีทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (International Atomic Energy Agency - IAEA) ดูแล
ใหการสรางเปนไปตามมาตรฐาน มีการออกแบบท่ีปลอดภัยมีการปองกันอันตรายอยางเขมงวด 
และมีระบบกําจัดกากกัมมันตภาพรังสีท่ีปลอดภัยไดมาตรฐานและใหความไววางใจได 
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“เม่ือผานชวง 4 ปนี้แลว ก็จะเขาสูชวงเวลา 6 ป คือ พ.ศ. 2558 - 2563 ซ่ึง
เปนชวงของการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร โดยในตางประเทศจะสรางหางจากชุมชนราว 10 
กิโลเมตร และควรอยูใกลแหลงน้ําซ่ึงอาจเปนทะเลหรือแมน้ํา เพื่อใชน้ําจํานวนมากในการระบาย
ความรอน 

 

สวนในประเด็นคําถามท่ีวา ผูคนยังเปนหวงเร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียรมี
ความคลายคลึงกับระเบิดนิวเคลียรท่ีมีประสิทธิภาพรายแรงน้ัน จริงๆ แลวความเขมขนของสาร
กัมมันตภาพรังสีมีเพียงแค 3 - 5% เทานั้น ขณะท่ีความเขมขนของการทําระเบิดตองมีถึง 90% ข้ึน
ไป 

 

“เพราะฉะน้ันโรงไฟฟานิวเคลียรความเขมขนไมสูงเทากับการทําระเบิด
นิวเคลียร การออกแบบและเทคโนโลยีโรงไฟฟานิวเคลียรใหความสําคัญกับดานความปลอดภัยเปน
อันดับแรก เอาเหล็กกลาคลุกช้ันหนึ่งเอาปูนคลุมอีกช้ันหนึ่ง และบริเวณโรงไฟฟาก็ไมใหมีคนเขา
ไป แตจะมีคอมพิวเตอรเดินเคร่ือง มีคนควบคุมอยูหางๆ ก็ชวยเร่ืองความปลอดภัยได และตองระวัง
เร่ืองการขนสงเช้ือเพลิง การเปล่ียนเชื้อเพลิงมีระบบความปลอดภัย เวลาเปล่ียนจะดึงข้ึนแลวนําไป
แชน้ําท่ีอยูภายในตัวอาคารโรงไฟฟา ไมไดนําออกมานอนอาคารท่ีคลุม พอแชไปแลว 5 - 10 ป เพื่อ
ลดระดับรังสี ทําใหแหง แลวคอยนําไปเก็บท่ีอ่ืน เราไมไดพูดความจริงคร่ึงเดียว แตใหความรูกับ
ประชาชนตามขอเท็จจริงและเปดใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมอยากใหเกิดความ
เขาใจวาภาครัฐไปบังคับ ถาไมเอาโรงไฟฟานิวเคลียร ก็ไมทํา” 

 

นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาโครงการไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร กระทรวงพลังงาน ไดกลาวในการสัมมนาวิชาการเร่ือง “มองรอบดานพลังงาน
นิวเคลียร: บทเรียนจากนานาชาติ เพ่ือการตัดสินใจท่ีมีธรรมาภิบาล” ซ่ึงจัดโดย คณะกรรมาธิการ
ศึกษา ตรวจสอบเร่ืองการทุจริตและเสริมสรางธรรมาภิบาล วุฒิสภา เกี่ยวกับท่ีมาของการวางแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวา ความจริงแลวในแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาเราไดดูแหลง
พลังงานอ่ืนๆ ดวย เชน ลม พลังงานแสงอาทิตย โดยมีผลสรุปออกมาวา พลังงานจากลมและ
แสงอาทิตยมีขอจํากัดหลายประการ อยางพลังงานแสงอาทิตยก็ทําการผลิตไฟฟาไดเพียงเฉพาะใน
เวลากลางวัน ซ่ึงถาเปนแบบนี้จะไมไดมาตรฐานสากล ท่ีตองมีการผลิตไฟฟาใหไดตลอด 24 
ช่ัวโมง สวนลมก็ไมมีหลักประกันถึงปริมาณแรงลมได เพราะหากแรงลมออนก็จะทําใหการผลิต
ไฟฟาไมมีความเสถียร 
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“2 แหลงพลังงานดังกลาว ยังไมมีความเสถียรมากนัก ถาเราดําเนินการ
โดยใชพลังงานเหลานี้เปนตนทุนในการผลิตไฟฟาในอนาคตจะสงผลเสียตอภาคอุตสาหกรรมของ
ประเทศท่ีปจจุบันมีสัดสวนการใชปริมาณไฟฟาถึง 70 % ของประเทศ ซ่ึงถากําลังไฟฟาไมมีความ
เสถียรจะทําใหพวกเครื่องจักรในการระบบการผลิตของอุตสาหกรรมเกิดความเสียหายไดและจะ
เปนตนทุนในการผลิตของภาคอุตสาหกรรมท่ีจะตามมาในอนาคต เราจึงไดขอสรุปวาพลังงาน
นิวเคลียรเปนทางเลือกที่ดีท่ีสุดภายใตเง่ือนเหลานี้เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางพลังงานมากท่ีสุด”  

 

นอกจากนี้ นายชวลิต กลาววา ตอนน้ีอยูในระหวางการจัดทําแผนงาน
และข้ันตอนในการดําเนินการภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาโดยมีกําหนดไววาจะสรุปข้ันตอน
ท้ังหมดเพื่อใหคณะรัฐมนตรีตัดสินใจอนุมัติภายในป2553 โดยยืนยันวาข้ันตอนในการทํางาน
จะตองเปนไปภายใตแผนการประเมินผลกระทบดานส่ิงแวดลอม (อีไอเอ) รวมถึงการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในทุกข้ันตอน 

 

ในปจจุบันการดําเนินการดานนโยบายพลังงานของ IEA ไดมุงไปท่ีการ
หามาตรการเพื่อรับมือกับสภาวะการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก (climate change 
policies) จากปญหาท่ีสงผลกระทบไปท่ัวโลกนี้ ทําให IEA ไดขยายบทบาทเขาไปมีสวนรวมในการ
ดําเนินนโยบายพลังงานของประเทศอื่นๆนอกกลุมสมาชิกอีกดวย 57 โดยเฉพาะอยางยิ่งพลังงาน
นิวเคลียร เปนเช้ือเพลิงท่ีกลับมามีบทบาทสําคัญในการผลิตกระแสไฟฟา เปนพลังงานสะอาด
สามารถชวยลดปญหาสภาวะโลกรอน (Global warming) อีกท้ังยังไดประชาสัมพันธในทํานองท่ีวา 
พลังงานนิวเคลียร เปนพลังงานท่ีมีราคาถูก ก็เปนประเด็นสําคัญท่ีจะไดกลาวถึงในรายละเอียดเปน
การเฉพาะตอกรณีการแกไขปญหาโลกรอนตอไป 

 

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของประเทศมหาอํานาจทุกฝายท่ีเกี่ยวของกับ
พลังงาน ท่ีเกิดข้ึนตามท่ีไดนําเสนอมาขางตน ไดสงผลตอการวางแผนพัฒนาประเทศของไทย 
โดยเฉพาะในสมัยท่ีไดมีการเร่ิมรับเอาระบบพลังงานสมัยใหมมาใชในชวงคร่ึงหลังของศตวรรษท่ี 
19 อยางหลีกเล่ียงไมได เชนเดียวกับพัฒนาการของระบบ และนโยบายดานพลังงานของไทย ก็เปน
สวนสําคัญสวนหน่ึงในการพัฒนาประเทศ ท่ีไดรับผลกระทบจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจท่ีเกิดข้ึน  

 

ท่ีผานมาจะเห็นไดวา ความสัมพันธของไทยกับระบบทุนนิยมโลกเปน
ลักษณะความสัมพันธท่ีไมเทาเทียมกัน ประเทศไทยไมสามารถเปนอิสระในการดําเนินนโยบาย
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ของตัวเองได แตตองกําหนดนโยบายใหเปนไปตามท่ีกระแสโลกชักพาใหเปนไป ในดานการ
พัฒนาพลังงานของประเทศ การดําเนินโครงโรงไฟฟานิวเคลียรยิ่งเปนการทําใหประเทศไทยตอง
พึ่งพา เนื่องจากเปนเทคโนโลยีท่ีซับซอน และมีขอกําหนดระหวางประเทศมากมาย ระบบ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานท่ีจะมารองรับการกอสราง มีความจําเปนท่ีจะตองนําเขา และพ่ึงพาประเทศ
เจาของเทคโนโลยีท้ังส้ิน 

 

เหตุผลตางๆ ท่ีไดถูกหยิบยกมาเปนขอมูล เพื่อสนับสนุนใหนําพลังงาน
นิวเคลียรมาเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงเปนประเด็นท่ีปฏิเสธไมไดวาการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของประเทศไทย โดยมีแผนการกอสรางโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรนี้ สวน
หนึ่งยอมไดรับอิทธิพลจากระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลกท่ีทุกประเทศตองท่ีนาสนใจท่ีจะ
ทําการศึกษาอีกประเด็นหนึ่ง และการเกิดข้ึนของ IEA นี้อาจวิเคราะหไดวา เปนความพยายามของ
ประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจในการสรางอํานาจเพื่อมาถวงดุล ระหวางกลุมประเทศผูคาน้ํามัน 
กับประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจไดในระดับหนึ่ง  
 

4.2.2 การเกิดขึ้นของกระแสนโยบาย (Policy stream) 
 

กระแสนโยบาย เปนกระแสท่ีเกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการตัดสินใจ 
หรือเปนการระบุรายละเอียดทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจ ซ่ึงผูท่ีมีสวนในการกําหนดทางเลือกท่ี
ใชในการตัดสินใจดังกลาวก็คือ ผูกําหนดนโยบาย Kingdon เรียกกลุมหรือฝายท่ีเกี่ยวของกับการ
กําหนดหรือการเลือกทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจวา “Hidden cluster” ท่ีหมายถึงผูท่ีมีสวนในการ
กําหนดหรือเลือกทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจที่มักอยู เ บ้ืองตน บุคคลเหลานี้ไดแก นักรัฐ
ประศาสนศาสตร นักวิชาการ นักวิจัย ท่ีปรึกษา ขาราชการ นักการเมือง กลุมผลประโยชนตางๆ 
เปนตน 

 

ท้ังนี้การศึกษาที่มาของการเกิดกระแสนโยบายนั้น จําเปนท่ีตองมีการ
พิจารณา ศึกษา และวิเคราะหใหครอบคลุมทุกมิติ ท้ังสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และการบริหาร ซ่ึง
ทําใหการกําหนดนโยบายสาธารณะ อันเปนแนวทางเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม เปนไปตาม
แนวทางเพื่อการแกไขปญหาไดตรงตามเปาหมาย และไมกอใหเกิดผลกระทบทางลบท่ีไมพึง
ปรารถนา (Spillover Effects) แกสังคมสวนรวม กลาวคือ นโยบายสาธารณะมีความสัมพันธอยาง
ใกลชิดตอประชาชนในสังคม ซ่ึงมีความเก่ียวของสัมพันธไมทางใดก็ทางหน่ึงเสมอ  โดยท่ัวไปอาจ
แบงกลุมของผูท่ีเกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะหน่ึงๆในสังคม ออกไดเปน 2 กลุมหลัก คือ กลุม
ของผูมีสวนไดตอนโยบายนั้นๆ และกลุมของผูมีสวนเสียตอนโยบายน้ันๆ โดยมีฝายการเมือง 
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และฝายบริหาร ทําหนาท่ีเปนตัวแทนของสังคมในการจัดการเกี่ยวกับนโยบายของสังคม ซ่ึงถือวา
เปนผูท่ีมีบทบาทอยางสําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ดังนั้นการพิจารณาถึงรูปแบบ
ความสัมพันธของผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายสาธารณะ โดยการพิจารณาถึงความสัมพันธท่ีมีตอ
กันระหวางท้ัง 3 ฝาย ไดแก ฝายการเมือง อันไดแก ผู มีหนาท่ีหลักในการตัดสินใจนโยบาย
โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะรัฐมนตรี ฝายบริหาร อันไดแก สวนราชการผูมีหนาท่ีหลักในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ และฝายประชาชน ซ่ึงจะตองเปนผูไดรับผลจากการดําเนินนโยบายใดๆก็ตาม ก็
จะทําใหสามารถเขาใจกระบวนการเกิดข้ึนของนโยบายไดเปนอยางดี วานโยบายนั้นจะกอใหเกิด
ผลประโยชนตอสวนรวมอยางไร นโยบายนั้นเปนเพียงการสนองประโยชนเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่ง
หรือไม และในฐานะประชาชนผูท่ีตองรับผลจากนโยบายหน่ึงๆ ไมวาจะโดยทางตรง หรือทางออม 
ควรจะมีบทบาทอยางไรตอการกําหนดนโยบาย เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด ท้ังตอตนเอง และสังคม
สวนรวม เพื่อปองกันไมใหฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายมาแสวงหาผลประโยชนท่ีอยู
เบ้ืองหลังการอํานาจในการกําหนดนโยบายนั้น 

 

ดังนั้นในการศึกษาการเกิดข้ึนของ กระแสนโยบายนี้ จึงมีความจําเปนท่ี
จะตองพิจารณาความสัมพันธของปจจัยท้ัง 3 ฝายท่ีมีบทบาทโดยตรงตอการเกิดข้ึนของนโยบาย 
เพราะจะชวยทําใหเกิดความเขาใจในระบบนโยบาย (Policy System) ไดดียิ่งข้ึน ท้ังการเมือง การ
บริหาร และนโยบายสาธารณะตางก็มีความสัมพันธซ่ึงกัน และกันอยางใกลชิด เนื่องจากนโยบาย
สาธารณะไมสามารถเกิดข้ึนไดโดยตัวของมันเอง และปราศจากฐานการกอตัว ซ่ึงมีท่ีมาจาก
การเมือง และการบริหาร จึงทําใหความสําคัญในการศึกษารูปแบบความสัมพันธระหวางการเมือง
กับการบริหาร เปนส่ิงจําเปนสําหรับการศึกษานโยบายสาธารณะ เพื่อใหเกิดความเขาใจถึงท่ีมาท่ีไป
ของนโยบายมากข้ึน  

 

โดยพ้ืนฐานแลวรูปแบบความสัมพันธระหวางการเมือง และการบริหาร
จะมีลักษณะท่ีเปนการเช่ือมโยงเขาหากัน โดยมีนโยบายสาธารณะทําหนาท่ีเปนตัวกลาง ซ่ึงมี
รายละเอียด และรูปแบบความสัมพันธไมอาจแยกออกจากกันได จากการท่ีแตละฝายตางก็ตอง
พึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกันในการทําหนาท่ีของตนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะใน
การกําหนดนโยบายนั้นท้ังฝายการเมือง และฝายบริหารตางก็อํานวยความสะดวกรวมกัน58  ในการ
พิจารณาระบบความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารนั้น อาจดูเหมือนวาระบบการเมือง จะ
                                                 

58
 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process (N.J.: Prentice-

Hall, 1993), p.26. 
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เปนระบบใหญท่ีครอบคลุมระบบบริหารไว แตในทางปฏิบัติแลวอาจไมชัดเจนนักวาเปนเชนนั้น 
เนื่องจากบางเวลาและบางสถานการณ ฝายการเมืองหรือผูมีหนาท่ีตัดสินใจนโยบายก็ตองอาศัยฝาย
บริหาร หรือสวนราชการ ซ่ึงโดยหลักการแลวมีหนาท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ ใหมามีสวนรวมในการ
ตัดสินใจนโยบาย เนื่องจากเปนผูท่ีมีความรูและความสามารถเฉพาะดานจากการท่ีไดใกลชิดอยูกับ
ประเด็นปญหาน้ันๆ มาอยางยาวนาน ซ่ึงเกิดจากการที่หนวยงาน หรือสวนราชการเปนผูปฏิบัติใน
ดานนั้น เปนการเฉพาะน่ันเอง  

 

จากขอมูลท่ีไดศึกษาการแสดงความคิดตอสาธารณะของผูท่ีสนับสนุน
โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมานั้น อาจแบงไดเปน 2 ฝาย คือฝายท่ีสนับสนุน และ
ฝายท่ีตอตาน  โดยมี ตัวละคร (Actors) ท่ีมีบทบาทสําคัญในการนําเสนอหรือผูกําหนดนโยบาย ซึ่ง
ประกอบดวยกลุมบุคคล และสถาบันอยางนอย 4 กลุม คือ กลุมขุนนางนักวิชาการ (Technocrats)  
กลุมผูทรงอํานาจหรือชนช้ันนําทางอํานาจ  (Power Elites)  พรรคการเมือง  และรัฐสภา ในกรณีของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของไทยนั้น ท่ีผานมาสามารถแบงตัวละคร (Actors)               
ท่ีมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบาย  

 

ตัวละครท่ีมีบทบาทสําคัญในการเ รียกรองและผลักดันนโยบาย
ประกอบดวยกลุมบุคคล 4  กลุม  คือ ประชาชน  กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ  ส่ือมวลชน  และ
นักเศรษฐศาสตร ท้ังนี้ ภาคประชาสังคม ในชวงเริ่มตน ซ่ึงเปนตัวละครดานอุปสงคของนโยบายก็
ไดเร่ิมปรากฏขึ้น ผานการเคล่ือนไหวเพื่อเรียกรองประชาธิปไตยท่ีเร่ิมตนโดยกลุมนักศึกษาและ
ปญญาชน เปนการเรียกรองในเร่ืองของระบบการเมือง และอุดมคติมากกวาประเด็นเกี่ยวกับการ
พัฒนา และส่ิงแวดลอม อยางไรก็ตามในชวงเวลาดังกลาวนี้เองท่ีมโนภาพของ “การพัฒนา” ใน
ฐานะ “ความกาวหนาของชาติ” เปนท่ียอมรับกันอยางกวางขวางมาก และยังไมถูกต้ังคําถามใน
สังคมไทย และการขอรองใหคนสวนหนึ่ง “เสียสละเพ่ือการพัฒนาของชาติ” ยังเปนแนวทางปฏิบัติ
โดยไมไดรับการคัดคาน หรือแมกระท่ังต้ังคําถามวิพากษวิจารณจากสาธารณชนแตอยางใด สําหรับ
อีกนัยยะหนึ่งการตระหนักถึงความเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม หรือการแสวงหาผลประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ  

 

นักส่ิงแวดลอมยืนยันมานานนับทศวรรษแลววาการเช่ือมโยงระหวาง การ
เติบโตทางเศรษฐกิจกับเช้ือเพลิงฟอสซิลท่ีกอมลพิษนั้นจะตองถูกจัดการ เสียที และตอนนี้ผูท่ี
สนับสนุนในเร่ืองนี้คนสําคัญก็มีโอบามา ตลอดจน บันคีมูน เลขาธิการสหประชาชาติ โดยบันนั้น
เรียกรองใหทํา "ขอตกลงใหมเพื่อส่ิงแวดลอม" ซ่ึงตองปนเงินกอนโตท่ีตั้งเปาหมายเพื่อฟนฟู
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เศรษฐกิจโลกไปใชในการสรางงานแบบใหมและสรางอนาคตที่ลดการสรางคารบอน บันคีมูน ยัง
บอกวาเขาอาจจัดประชุมสุดยอดวาระพิเศษในระหวางการประชุมใหญสมัชชาสหประชาชาติใน
เดือนกันยายน เพื่อผลักดันการเจรจาเพ่ือแกปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศเปนพิเศษ 

 

สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน(สนพ.) กระทรวงพลังงาน ได
กลาวถึงเหตุผลในการปรับแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  คือ เพื่อใหปริมาณกําลังการผลิต
ไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจชะลอตัวลง จึง
มีผลทําให มีปริมาณสํารองไฟฟามีคาลดลง ท้ังนี้เกินกวาขอกําหนดคือ รอยละ 15  ดังนั้นจึงอาจ
สรุปไดวา การปรับแผนแตละคร้ังจะข้ึนอยูกับแนวทางของผูกําหนดนโยบาย แตละชวงเวลาวา 
เห็นสมควรจะจัดใหมีปริมาณสํารองในระดับเทาใด กลาวคือ การปรับแผน PDP 2007 คร้ังแรกอยู
ในชวงรัฐบาลของ พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท ถึงแมวาจะไมขอสังเกตประการหนึ่งกอนที่จะมีการ
ปรับปรุงแผนคร้ังท่ี 2 นั้นปริมาณกําลังการผลิตไฟฟาสํารองของประเทศมีคาสูงกวาเกณฑท่ีกําหนด
ไว แตเม่ือภายหลังการปรับปรุงแผน PDP คร้ังท่ี 2 ในชวงรัฐบาลภายใตการนําโดย นายอภิสิทธ์ิ เวช
ชาชีวะ ปริมาณกําลังการผลิตไฟฟาสํารองไดปรับลดลงใกลเคียงกับขอกําหนดคือ รอยละ 15  ซ่ึง
ถึงแมวาจะเปนชวงท่ีเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย ก็ไมไดปใดท่ีคาดังกลาวต่ํากวาขอกําหนด ซ่ึงแสดง
ใหเห็นไดวา ถึงแมจะมีหรือไมมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็ไมไดทําใหความม่ันคงดานพลังงาน
ของประเทศลดลง อีกทั้งยังสามารถชวยลดภาระการลงทุนท่ีไมจําเปนและลดการสรางภาระหน้ีสิน
ใหกับประเทศไดอีกประการหนึ่ง 

 

ความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนนั้น สวนใหญมาจากการท่ีรัฐบาล
ไทย ใหความสําคัญกับนโยบายสงเสริมการลงทุนจากตางชาติ และพัฒนาอุตสาหกรรมขนาดใหญ
ภายในประเทศเพ่ือการสงออก โดยมีเปาหมายหลักคือ ผลกําไรจากการคาท่ีสงผลตอความ
เจริญเติบโตในระบบเศรษฐกิจ และนํามาซ่ึงการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังนั้นไมวาจะ
เปนผูนําประเทศ รัฐบาล หรือหนวยงานผูมีหนาท่ีกําหนดนโยบายพลังงาน ตางก็เห็นพองไปใน
แนวทางเดียวกันถึงความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ เพื่อผลิตพลังงานไฟฟาจํานวน
มหาศาลใหสามารถรองรับการพัฒนาดังกลาวไดอยางเพียงพอ แตขอเท็จจริงท่ีวากอสรางโรงไฟฟา
ขนาดใหญ ยอมจะตองมีตนทุนในการกอสรางท่ีสูง ซ่ึงตนทุนท่ีเกิดข้ึน ก็มิไดหมายถึงเฉพาะตนทุน
ท่ีเปนมูลคาในการกอสรางเทานั้น แตยังหมายถึงตนทุนอ่ืนๆ ท้ังท่ีเปนทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน 
และตนทุนทางสังคม ในรูปแบบผลกระทบที่เกิดข้ึนกับสมาชิกในสังคมท้ังท่ีกอใหเกิดประโยชน 
และโทษ ดังนั้นผลประโยชนท่ีจะเกิดจากการกอสรางโรงไฟฟาหนึ่งโรงนั้น อาจจะกอใหเกิด
ประโยชนกับคนกลุมหนึ่ง แตกับคนอีกกลุมหนึ่งอาจจะเปนไปในทางตรงกันขาม ดังนั้นจึงข้ึนอยู
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กับมุมมองของทั้งฝายรัฐบาล และผูมีอํานาจ หนาท่ีในการกําหนดนโยบายวาจะตัดสินใจอยางไร 
เพื่อใหเกิดประโยชนแกประเทศชาติ และสังคมมากท่ีสุด และไมกอใหเกิดผลกระทบท่ีรายแรงตอ
สังคม หรือใหนอยท่ีสุดเทาท่ีจะสามารถกระทําได 

 

ดวยลักษณะของกิจการไฟฟาท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ ในทางปฏิบัติจึงสามารถ
ผูกขาดท้ังอํานาจในการกําหนดนโยบาย และการดําเนินกิจการโดยภาครัฐตามท่ีกลาวขางตนนั้น ใน
แงหนึ่งอาจทําใหการบริหารงานของกิจการไฟฟาสามารถดําเนินการตางๆไดอยางคลองตัว และมี
ประสิทธิภาพ แตในอีกแงหนึ่ง ก็อาจเกิดปญหาดานความโปรงใส และการตรวจสอบจากประชาชน 
และสังคม เพราะขาดโอกาสที่จะเขาไปมีสวนรวมในการเสนอความเห็น หรือกําหนดนโยบายตางๆ
ท่ีในบางคร้ัง เม่ือนโยบายตางๆ ถูกกําหนดข้ึนนั้น อาจสงผลกระทบตอตนเอง  ชุมชน และสังคม
สวนรวม ทําใหในบางคร้ังมาตรการตางๆ ท่ีจัดทําข้ึนเพ่ือแกปญหาดานพลังงานของประเทศ 
โดยเฉพาะการแกปญหาความตองการไฟฟาของประเทศ ท่ีมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนเปนลําดับจากใน
อดีต ดวยแนวทางการสรางโรงผลิตไฟฟาเพิ่มข้ึนเร่ือยๆ ไดกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมในหลาย
ดาน กลาวคือ การลงทุนกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญท่ีมักจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และวิถี
ชีวิตของประชาชน จึงมักสรางปญหาการคัดคานตอตาน และความขัดแยงท้ังภายใน และภายนอก
ชุมชนโดยรอบท่ีตั้งของโรงไฟฟา นอกจากนี้การลงทุนกอสรางท่ีมีมูลคาสูง จะกอใหเกิดปญหาดาน
ตนทุนการผลิตไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน  เปนภาระท่ีถูกผลักไปสูผูบริโภคมาอยางตอเนื่อง ส่ิงเหลานี้ทําให
การดําเนินการกิจการไฟฟาไมสามารถหลีกเล่ียงปญหาเชิงนโยบายท่ีมาจากความขัดแยง อัน
เนื่องมาจากการจัดสรรทรัพยากร และผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน ท้ังในดานอํานาจ การเขาถึง 
และโอกาสในการมีสวนรวมนั้นได อยางไรก็ตาม ในปจจุบันไดเกิดการตอสูเพื่อผลักดันใหเกิด
ความเปล่ียนแปลงท่ีเปนธรรมในการกําหนดนโยบายของกิจการไฟฟาตอทุกฝายมากข้ึน เพื่อไมให
กิจการไฟฟาเปนกิจการท่ีกอใหเกิดปญหาตอสังคมอยางท่ีผานมา   
 

4.2.3 การเกิดขึ้นของกระแสการเมือง (Political stream) 
 

ผูศึกษาไมอาจปฏิเสธบทบาทของปจจัยทางการเมืองท่ีมีตอการกําหนด
รูปแบบ และสาระของนโยบายท่ีจะถูกกําหนดข้ึน ภายใตกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ
ของไทยได เชนเดียวกับการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนในวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ท่ี
อาจจะเปนจุดส้ินสุดของนโยบายหลายๆ นโยบาย หรือโครงการบางโครงการท่ีเคยดําเนินมาในชวง
ของรัฐบาลชุดกอนหนานั้น แตสําหรับโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรแลว  ถือวาเปน
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จุดเร่ิมตนคร้ังใหมท่ีเปนรูปธรรมมากกวาเปนเพียงการเสนอใหศึกษาถึงความเปนไปไดของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรดังท่ีเคยมีมาในอดีต  

 

การเ มืองตามแนวคิดท่ี  Kingdon เสนอในท่ีนี้ ใช ในลักษณะท่ี ส่ือ
ความหมายในแงเปนเร่ืองราวของการแบงสันปนสวนทรัพยากรท่ีมีอยูในสังคมในหมูบุคคลกลุม
ตางๆ  ใครไดหรือกลุมใดจะไดมากหรือนอยเพียงใดก็จะเปนผลของ  “อํานาจ” (power)  ท่ีกลุม
ตางๆ  มีอยู  และในเชิงนี้เองท่ีการเมืองถูกนิยามใชเปนเร่ืองของอํานาจ  อํานาจนี้เม่ือยูในสวนของ
รัฐตามกฎหมายแลว  ก็จะกลายรูปเปน  “อํานาจส่ังการ หรืออํานาจวินิจฉัย” (authority)  แทน 
จัดเปนอํานาจท่ีมีกฎหมายเปนฐานรองรับสวนอํานาจในรูปของ “power”  ก็ยังแสดงออกผานกลไก
ตาง ๆ  ท้ังท่ีมาในรูปแบบชัดเจนและท่ีขาดรูปแบบ  แตไมวาจะกลายรูปเปนอยางไร  และแสดงออก
ผานกระบวนการแบบใด  ผูท่ีมีอํานาจหรือกลุมท่ีมีอํานาจท่ีเหนือกวา  (ในบริบทของสถานการณ
นั้นๆ)  ก็จะสามารถยื้อแยง  (เจรจาตอรองอยางถูกตองตามขั้นตอนของกฎหมายหรือตามแนว
ปฏิบัติศิวิไลซชน  หรือการขมขูเพื่อใหเกิดความกลัว)  ไดมาซ่ึงส่ิงท่ีตองการ (เชน  ตําแหนง 
อภิสิทธ์ิในการกระทํา หรือไมตองกระทํา  ฯลฯ)  อันมีผลตอการครอบครองทรัพยากรในสังคม 

 

กระบวนการทางการเมืองจึงเปนกลไกตาง ๆ  ท่ีชวยใหเกิดขอยุติระหวาง
กลุมตาง ๆ ในสังคมในการแบงสันปนสวนทรัพยากรของสวนรวม  ความสามารถในเชิงการเมือง
จึงเปนความสามารถในการใชประโยชนจากกลไกตาง ๆ  ท้ังท่ีมีอยูและท่ีพัฒนาขึ้นมาเพ่ือใหไดมา
ซ่ึงส่ิงท่ีตองการ  และความสามารถในเชิงนี้เองก็นําไปสูการเปล่ียนแปลงของ “อํานาจสัมพันธ” 
ของคนกลุมตาง ๆ ในสังคม 

 

ในสังคมท่ีเจริญนอยในเชิงเศรษฐกิจและเชิงการเมือง  กระบวนการทาง
การเมืองมาในรูปแบบท่ีไมชัดเจน  กลไกตาง ๆ  มีลักษณะท่ีไมมีสัณฐานแนนอน  อะไรก็เกิดข้ึนได  
ท่ีปรากฏใหเห็นชัดเจนตอมาหรืไมมีใครสามารถหยั่งรูไดวาเกิดข้ึนไดอยางไร  แตในสังคมท่ีมีความ
เจริญในระดับสูง  กระบวนการทางการเมืองจะมีรูปแบบท่ีชัดเจน  โดยเฉพาะในสวนของการไดมา
ซ่ึง  “อํานาจจริง”  หรือ  “อํานาจส่ังการ/อํานาจวินิจฉัย”  ผานการครอบครองตําแหนงตาง ๆ  ท่ีเปน
สวนหน่ึงของภาครัฐ  รูปแบบท่ีชัดเจนนี้มีลักษณะและรายละเอียดท่ีแตกตางกันระหวางสังคม/
ประเทศ  สุดแลวแตประเทศนั้น ๆ  ใชระบอบการปกครองลักษณะใด  แมในประเทศท่ีมีการใช
ระบอบการปกครองชนิดเดียวกัน  (เชน ระบอบประชาธิปไตย)  กระบวนการทางการเมืองและการ
ไดมาซ่ึงอํานาจรัฐก็แตกตางกันมาก 
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เม่ือยอนกลับไปพิจารณาขอมูลในอดีตป พ.ศ. 2545 เกิดความผิดพลาดใน
การคํานวณการใชพลังงานการลงทุน นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น คือ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ก็ได
กลาวหลังจากไปเย่ียม กฟผ. วา “ในชวงท่ีผานมามีการคํานวณการใชพลังงานผิดพลาดทําใหตอง
ลงทุนสูงเกินไป โดยในปจจุบันไดลงทุนสูงเกินไปถึง ๔ แสนลานบาทซ่ึงสวนหนึ่งอยูในภาระคา
ไฟฟาของประชาชน”59 

 

 ถึงแมวาในชวงป พ.ศ. 2540 ประเทศเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอยของ
ประเทศ ทําใหความตองการใชไฟฟาจริงต่ํากวาผลการพยากรณท่ีไดคํานวณไวลวงหนา ซ่ึงคลาย
กับสถานการณท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน แตหนวยงานผูรับผิดชอบ ในการอนุมัติแผน PDP 2007 ในคร้ัง
นี้จะมีแนวทางแกไขท่ีจะไมใหความผิดพลาดที่เคยเกิดใน ป พ.ศ. 2545 ตองเกิดข้ึนอีกหรือไม และ
เหตุใดในขณะท่ีมีการปรับคาการพยากรณความตองการไฟฟาในแผน PDP 2007 ลงแลวถึง 2 คร้ัง 
แตโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็ยังคงอยูในแผน และมีความจําเปนท่ีจะตองสราง ประเด็นนี้จึงเปน
ประเด็นคําถาม ซ่ึงเปนท่ีมาของการศึกษาคร้ังนี้อีกประการหนึ่ง 

 

กลาวคือ ในปแรกของแผน PDP 2004 ผลการพยากรณคร้ังใหม (ซ่ึง
คณะกรรมการพยากรณไดพยากรณไวตั้งแตปพ.ศ. 2546) ท่ีใชเปนฐานในการทําแผน PDP 2004 
ลวงหนาระยะนานถึง 15 ป ก็พบวามีความคลาดเคล่ือนจากความเปนจริง กลาวคือ ไดพยากรณ
ความตองการไฟฟาสูงสุด (peak) ไวสูงกวาความเปนจริงถึง 275 เมกะวัตต60 

 

 แมตัวเลขนี้จะคลาดเคล่ือนเพียงเล็กนอย คือ รอยละ 1.42 เม่ือเทียบกับ
ความตองการจริง แตตัวเลขท่ีไดจากการพยากรณท่ีเกินจริงนี้ จะตองถูกนําไปคํานวณตออีก 14 คร้ัง 
นั่นคือ ยิ่งนานป ความผิดพลาดในการคํานวณก็จะยิ่งมากข้ึน ถาใชอัตราการเพ่ิมปละ 8.16 
เปอรเซ็นต (ตามขอมูลของกระทรวงพลังงาน) ดวยความผิดพลาดเร่ิมตนเพียง 275 เมกะวัตตจะเพิ่ม
เปน 892 เมกะวัตต หรือถาคิดเปนคากอสรางในปจจุบันก็ประมาณ 35,000 ลานบาทหรือประมาณ
รอยละ 8 ของมูลคาท้ังโครงการท้ังหมด เหลานี้เปนเพียงความผิดพลาดประเด็นเดียวเทานั้น ใน
กระบวนการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศ ท่ีกลาวมาขางตนคือความผิดพลาดท่ี
เกิดข้ึนในอดีต แตปญหาดังกลาวก็ยังคงเกิดข้ึนในการกําหนดแผน PDP ในป พ.ศ. 2550 อีกเชนกัน  

 

                                                 
59

 ประสาท มีแตม, “อะไรมาบังตา คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ,” มติชนรายวัน       
 (20 สิงหาคม 2547) 

60
 เรื่องเดียวกัน. 
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ในกรณีท่ีมีการเสนอใหกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็เชนเดียวกัน 
จะพบวาในท่ีมาของความตองการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียรในการสรางความม่ันคงของพลังงานน้ัน สืบ
เนื่องมาจาก ในสมัยรัฐบาลชุดเดิมท่ีมี นายวิเศษ จูภิบาล รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ซ่ึง
กอนท่ีจะมารับตําแหง เคยดํารงตําแหนงเปน กรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 
ไดมีการพยากรณโดยการใชตัวเลขท่ีคลาดเคล่ือนจากการจัดทําแผน PDP 2004 (ประมาณเดือน
กรกฎาคม ป 2547) 

 

ลักษณะดังกลาวเปนการผลักดันใหแนวโนมสัดสวนการใชเช้ือเพลิง
เปนไปในทิศทางท่ีเอ้ือประโยชนตอภาคธุรกิจพลังงานคือ ปตท. กลาวคือ ตัวเลขสมมุติฐานราคาช้ือ
เพลิง ท่ีใชอางอิงตามแผน PDP 2004 คือ ราคาน้ํามันดิบท่ี 29 เหรียญสหรัฐในป พ.ศ.2548 และคาด
วาราคาจะลดลงมาจนถึงระดับ 26 เหรียญสหรัฐในป พ.ศ.2558 ทําใหการคาดการณราคากาซ
ธรรมชาติต่ํากวาความเปนจริงเปนอยางมาก (ราคาคาดการณประมาณ 150 บาทตอลานบีทียู แต
ราคาจริงในปจจุบัน 200 บาทตอลานบีทียู) ดังนั้น จึงเปนผลทําใหแผน PDP 2004 พึ่งพิงกาซ
ธรรมชาติสูงถึงรอยละ 8161 ตัวเลขดังกลาวไดถูกใชเปนเหตุผลสนับสนุนในการปรับแผน PDP 
2004  มาเปนแผน PDP 2007 เนื่องจากแผน PDP จะตองมีการกระจายสัดสวนการใชแหลงเช้ือเพลิง 
ไมใหพึ่งพิงเช้ือเพลิงชนิดใดชนิดหนึ่งมากจนเกินไป ท้ังนี้ เหตุผลเพื่อลดการพ่ึงพากาซธรรมชาติ ก็
เปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ีถูกหยิบยกมาแสดงถึงความจําเปนในการเลือกใชพลังงานนิวเคลียร  

 

การไดรับการสนับสนุนจากผูบริหารประเทศ หรือ นโยบายท่ีชัดเจน
เกี่ยวกับโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทยก็จะเปนตัวผลักดันใหโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศ
ไทยเกิดข้ึนไดซ่ึงในปจจุบัน นายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี62และ รมว.กลาโหมกลาวเสนอ
แนวความคิดดังกลาวในรายการสนทนาประสาสมัครเมื่อ วันอาทิตยท่ี 24 กุมภาพันธ 2550 วา ได
พูดคุยกับ รมว.วิทยาศาสตรของอินโดนีเซีย ระหวางท่ีไปเยือนประเทศอินโดนีเซีย ถึงเร่ืองการสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร โดยนายสมัคร สุนทรเวช เห็นวาควรสนับสนุน และอาจหาพื้นท่ีเปน
เกาะเล็กๆ หางไกลออกไปต้ังเปนจังหวัดท่ี 77 เพื่อสรางโรงงานนิวเคลียรและต้ัง ผวจ. และรอง 
ผวจ.มาดูแล โดยไมมีประชากรอยูอาศัย  
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 เดชรัต สุขกําเนิด, หลักธรรมาภิบาลในกระบวนการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP),” ใน 
พลังงาน: งานที่มีพลัง, พิมพครั้งที่ 1(กรุงเทพฯ: มูลนิธิโลกสีเขียว, 2551), หนา 113. 

62
 สมัคร สุนทรเวช, “ต้ังจังหวัดที่ 77 ผุดโรงไฟฟานิวเคลียร,” โพสตทูเดย (31 มีนาคม 2551). 
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นายสมัคร สุนทรเวช ไดกลาววา “จะตองไปหาท่ีเปนเกาะเล็กๆ หางๆ 
สรางเปนจังหวัดท่ี 77 และต้ังผูวาฯ กับรองผูวาฯ 2 คนเทานั้น ไมมีประชากร เสร็จแลวมาโหวตท่ี
จังหวัดนี้ ถาอนุญาตใหสรางก็ดําเนินได เตรียมการทั้งหมด 12 ป ถายังกลัวอยู ก็ไมตองทํา แตวาถา
เกิดไมกลัว ตอนน้ันน้ํามันแหงหมดแลว ก็ตองเดินเครื่อง สุภาษิตประจําตัวผม คือ ความกลัวทําให
เส่ือมถากลัวไปก็ไมไดพัฒนา”  

 

กรณีของการเมืองไทยในชวงท่ีการเมืองอยูในยุคท่ีการบริหารงานมาจาก
กลุมขาราชการระดับสูง และกองทัพ ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลานั้นสวนใหญแลว มักจะ
เปนปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ63 ซ่ึงลักษณะเฉพาะทางการเมืองของ
ประเทศไทย ดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนยิ่งข้ึนหากพิจารณาลงไปในกระบวนการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย (The Agenda Setting Process) เพราะจะสะทอนใหเห็นถึงท่ีมาของการนําปญหาเขาสูวาระ
นโยบายที่ผูมีอํานาจ หรือชนช้ันนําผูมีสวนเก่ียวของกับปญหาน้ันหรือเปนผูสนับสนุนใหเปนไป
ตามท่ีตนตองการ จะเปนผูเสนอปญหานั้นๆใหเปนปญหาสาธารณะ และนําเขาพิจารณากําหนด
วาระนโยบาย และสามารถผลักดันใหเกิดเปนนโยบายตามที่ตองการไดในท่ีสุด 

 
จะเห็นไดวาเคร่ืองมือตางๆท่ีรัฐบาล หรือผูมีอํานาจนํามาพิจารณาในการ

ตัดสินใจนโยบาย ลวนแลวแตถูกกําหนดโดยโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงเปน
ตัวกําหนดทิศทางของการบริหารงานอีกทีหนึ่ง แตเนื่องจากการใชอํานาจดังกลาว ดําเนินผานปจจัย
ท่ีเปนองคประกอบรูปแบบของนโยบาย นั้นคือ ดานอุปทานของนโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวย กลุม
ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) กลุมผูทรงอํานาจหรือชนช้ันนําทางอํานาจ (Power Elites) พรรค
การเมือง และรัฐสภา ซ่ึงหากพิจารณา ตาม Kenneth N. Bickers and John T. Williams กลาวไว 
ซ่ึงผูศึกษาไดนําเสนอในบทท่ี 2 เกี่ยวกับสมมติฐานสําคัญ ท่ีนํามาพิจารณาเพ่ือเปนพื้นฐานในการ
วิเคราะหนโยบายสาธารณะตามวิธีทางเศรษฐศาสตรการเมือง นั่นคือ ส่ิงท่ีมนุษยกระทํา และแสดง
พฤติกรรมตางๆออกมา ก็เพื่อตอบสนองความตองการของตัวเอง โดยท่ีพฤติกรรม (การกระทํา) 
ของมนุษยท่ีแสดงออกมา ถูกกําหนดโดยแรงกระตุน และขอจํากัดท่ีถูกสรางข้ึนเหลานี้ จึงเปน
ปญหาเชิงนโยบายท่ีพยายามจะคนหาแรงจูงใจ ใหคนหนึ่งกระทําแลวเปนประโยชนท้ังตอตัวเอง 
และเปนประโยชนตอผูอ่ืนดวย จากขอสมมติฐานดังกลาวจึงสามารถ เช่ือไดวาการกําหนดนโยบาย
ท่ีผานมาของไทย มิไดเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวมอยางแทจริง หากแตเปนไปตาม 
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 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งที่ 
3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช , 2549) 
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ทางเลือกการใชเช้ือเพลิงในกระบวนการผลิตกระแสไฟฟาของไทยข้ึนอยู
กับกลุมผูกําหนดนโยบายแตละชวงเวลาวา จะสนับสนุนเช้ือเพลิงชนิดใด ในชวงใด ไมวาจะเปน
ถานหิน กาซธรรมชาติ หรือนิวเคลียร เม่ือใหการสนับสนุนแลวก็จะมีการประชาสัมพันธถึงขอดีใน
ดานตางๆ ออกมา เชน เพื่อใหประชาชนเห็นคลอยตาม แตกลไกการกําหนดนโยบายท่ีผานมาไมได
เปดโอกาสใหประชาชนไดเลือกในแนวทางท่ีตนเองตองการ อีกท้ังภาครัฐยังมีแนวโนมวาจะมุง
พัฒนาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และตอบสนองความตองการของภาคธุรกิจมากกวาภาค
ประชาชน จึงทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียมกันในการเขาถึงทรัพยากร  

 

ถึงแมวาการดําเนินการตามกระบวนการข้ันตอนนโยบายตามท่ี Charles 
E. Lindblom64 ระบุวา กระบวนการดังกลาว ไมจําเปนตองดําเนินไปตามลําดับ โดยท่ีข้ันตอนบาง
ข้ันตอนสามารถดําเนินการไปพรอมกันได เชน ข้ันการเตรียมเสนอรางนโยบาย ก็สามารถปฏิบัติ
ควบคูไปกับข้ันการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ แตในกรณีของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ี
การศึกษาความเปนไปไดของโครงการท่ีท่ียังไมผานข้ันตอนการอนุมัติจากรัฐบาล ดําเนินเนื่องจาก
เปนกระบวนการตอเนื่องท่ีรัฐบาลตองใชเวลา ในการปฏิบัติตามความตองการของประชาชน การ
ตระเตรียมเสนอรางนโยบายสามารถเกิดข้ึนใหมไดตลอดเวลา และดําเนินการควบคูกันไปไดในเวลา
เดียวกัน 

 

สรุป 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน ในกระแสทุนนิยม

โลก มีความจําเปนอยางยิ่งในการพัฒนาระบบการผลิตพลังงานไฟฟา เพื่อตอบสนองปริมาณความ
ตองการที่เกิดข้ึนอยูตลอดเวลา แตท่ีผานมาพบวาผลกระทบจากโครงการพัฒนาเพื่อการผลิตไฟฟา
ของประเทศมักจะมีปญหาตอประชาชนสวนใหญท่ีอยูในชนบท ซ่ึงเปนพื้นท่ีของโครงการเหลานั้น 
ซ่ึงปญหาดังกลาวไมอาจปฏิเสธไดวามาจากการข้ันตอนการกําหนดนโยบายของประเทศท่ีไมเคยเปด
โอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมอยางจริงจัง เชนเดียวกับโครงการโรงฟาพลังงานนิวเคลียรท่ี
กําลังจะเกิดข้ึนในประเทศไทยครั้งนี้ จะพบวา การกอตัวของแผนจัดต้ังโรงไฟฟานั้นมาจาก ข้ันตอน
การกําหนดวาระนโยบาย ท่ีเปนการให 

 

แตส่ิงท่ีตองระมัดระวังอีกประการหนึ่งก็คือ เร่ืองผลกระทบตอความรูสึกของประชาชน
การพัฒนาของประเทศควรที่จะตองคํานึงถึงประชาชนสวนใหญ เพราะการต้ังเตาปฏิกรณในเขต
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 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process, 2nded, (Englewood 
Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1980), p. 5-7. อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
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ชนบทอาจสงผลกระทบตอผลประโยชนทางเศรษฐกิจของประชาชนในเขตน้ัน การทําการประมง 
การเพาะปลูกตองถูกกระทบเพียงเพื่อการสรางโรงงานไฟฟาสนับสนุนคนเมืองและโรงงาน
อุตสาหกรรม หากภาพ และความเห็นของประชาชนออกมาในลักษณะนั้น ก็อาจทําใหความพยายาม
ในการสรางความมั่นคงทางพลังงานของประเทศโดยการใชโรงไฟฟานิวเคลียรตองประสบอุปสรรค 
และการตอตานของประชาชนอยางหลีกเล่ียงไมได65 

 

                                                 
65ศรี กรมทา, “Not in My Backyard โรคที่มากอนโรงงานไฟฟานิวเคลียร,” โพสตทูเดย                        

(26 กันยายน 2550) 
 



บทท่ี 5 
สรุปผลการศึกษา และขอเสนอแนะ 

 

สรุปผลการศึกษา 
 

พลังงานมีความสําคัญในการดํารงชีวิตอยางมากในยุคสมัยใหม แตในอีกแงหนึ่งพลังงาน
ก็เปนปจจัยสําคัญสําหรับการมีคุณภาพชีวิตท่ีดี  แตการใชและการผลิตพลังงานของมนุษยใน
ปจจุบัน กลับกําลังบ่ันทอนสุขภาพของตนเอง ท้ังนี้เพราะ มนุษยใชพลังงานมากข้ึน และมากข้ึน
เร่ือย ๆ ในขณะท่ีรูปแบบการจัดหาพลังงานของมนุษยในปจจุบันกลายเปนภัยคุกคามกับสุขภาพ
ของมนุษยเอง ท้ังยังกอใหเกิดความขัดแยงและความรุนแรงข้ึนในสังคมอีกดวย ดังท่ีทราบกันอยู
โดยท่ัวไป 

 

จากการศึกษาการขั้นตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) ของแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) ซ่ึงในการศึกษาน้ีได
แบงข้ันตอนของการจัดระเบียบวาระนโยบายออกเปน 2 สวน คือ ขั้นตอนการระบุปญหา หรือการ
นิยามปญหา และขั้นตอนการพิจารณาระเบียบวาระนโยบาย นั้น 

 

พบวาสําหรับในข้ันตอนแรกท่ีเปนการระบุ หรือใหคํานิยามปญหาน้ัน ปญหาความ
ตองการไฟฟาเพิ่มข้ึนไดถูกกําหนดใหเปนปญหาโดยฝายผูกําหนดนโยบาย ก็คือ ฝายรัฐบาล ซ่ึง
ประกอบไปดวยหนวยงานหักคือ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย โดยการใชแนวคิดการนิยาม
ปญหาของ E.E. Schattschneider ซ่ึงใหความสําคัญกับอํานาจในการจํากัดความหมาย หรือการ
กําหนดนิยามของปญหา ซ่ึงในท่ีนี้ ไมไดหมายถึงการนิยามเฉพาะปญหาเทานั้น แตจะหมายถึงการ
จํากัด หรือกําหนดทางเลือกในการแกปญหาท่ีไดใหคํานิยามนั้นดวย นั่นคือผูท่ีมีอํานาจจะกําหนดวา
อะไรที่เปนปญหา และปญหานั้นจะแกไขโดยวิธีใด ซ่ึงคําอธิบายสําหรับการนิยาม หรือการจํากัด
ความหมายของปญหา และแนวทางการแกไขปญหาดานพลังงานท่ีตางกัน ก็ยอมนําไปสูทางเลือก
ในการกําหนดนโยบายที่ตางกันดวย  

 

นอกจากนี้ยังพบวา ผูท่ีมีอํานาจในการผลักดันประเด็นปญหาเพ่ือนําเขาสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระมักจะเปนกลุมของชนช้ันนํา ผูบริหารระดับสูงของกระทรวงพลังงาน ท่ีเปนผูผูกขาด
อํานาจในการนิยามประเด็นปญหา พรอมท้ังกุมอํานาจในการตัดสินใจท่ีจะเลือกพลังงานนิวเคลียร
เพ่ือมาแกไขปญหาตางๆที่ไดนําเสนอไปแลวในบทที่ 4 ซ่ึงหากจะกลาวถึงแนวทาง หรือวิธีในการ
แกปญหาใดๆนั้น ทางเลือกในการแกไขปญหาน้ัน มักจะมีมากกวาหนึ่งหนทางเสมอ การจํากัด
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ทางเลือกในการแกปญหาวาจะตองมีเพียงแนวทางท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจเทานั้น จึงไมใชแนวทางใน
การแกไขปญหาที่ดี เชนการท่ีผูบริหารระดับตางๆ รวมไปถึงรัฐมนตรีของรัฐบาลทุกชุดท่ีเขามา
บริหารมักจะมีคําตอบอยูในใจแลว และพยายามคําอธิบายเพื่อสนับสนุนแนวคิดที่ตนเองมีความเช่ือ
อยูแลว อาจจะทําใหการดําเนินการแกไขปญหาไมสามารถตอบสนองความตองการแกทุกฝายได 
เพราะในกรณีของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น จะตองมีฝายท่ีได และเสียผลประโยชนในระดับ
ท่ีตางกั น ซ่ึงฝายท่ีเสียโอกาส หรือผลประโยชนนั้นมักจะเปนฝายท่ีมีอํานาจนอยในการเขาไปมี
สวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย แตฝายท่ีไดประโยชนสูงสุด กลับเปนฝายท่ีเปนผูเขาถึง
อํานาจในการกําหนดนโยบายไดมากกวา 

 

อาจ สรุปไดวานโยบายตางๆที่เกิดข้ึนภายใตการบริหารของรัฐบาลในแตละคณะนั้นจะ
เปนตัวสะทอนแนวทาง หรือวิสัยทัศนของท้ังผูนํา และกลุมชนช้ันนําผูมีบทบาทในการกําหนด
นโยบาย เชนเดียวกับแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีเกิดขึ้น กลาวคือ ชนช้ันนํา หรือ
กลุมผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายมีมุมมองท่ีเห็นความสําคัญของปญหาของชนชั้นนํา ซ่ึง
ไดแก ภาคธุรกิจ และภาคอุตสาหกรรม เพื่อเนนความมีศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจ แตมีความ
พยายามท่ีจะนําเสนอสภาพปญหาในแงท่ีเปนความจําเปนของประชาชนสวนรวม เพราะตองการ
ไดรับการสนับสนุนจากประชาชน หากโครงการดําเนินการไปถึงข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณ
ข้ึน จึงไดเรงประชาสัมพันธใหเกิดการยอมรับ วาพลังงานนิวเคลียรจะมาชวยแกปญหาท่ีสําคัญคือ 
ความม่ันคงดานพลังงาน และปญหาภาวะโลกรอนได ซ่ึงการชักนําโดยภาครัฐท่ีเกิดข้ึนนี้ ไมเปน
การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนตามท่ีกลาวอางเนื่องจาก เปนการนําเสนอเฉพาะขอดีและ 
ประโยชนของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเทานั้น  

 

ซ่ึงขอมูลอีกดานหน่ึงท่ีเกี่ยวกับ โครงการท่ีไมประสบความสําเร็จ เชน ดังท่ีเกิดข้ึน
มาแลวกับประเทศฟลิปปนสในสมัยประธานาธิบดีเฟอรดินาน มารกอส ท่ีมีปญหาการคอรัปช่ัน
มาก ซ่ึงแมวาจะไดกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรโดยบริษัทช้ันนําจากสหรัฐอเมริกาจนแลวเสร็จ แต
ไอเออีเอก็ไมอนุญาตใหเปดใชงานได สวนในประเทศไทยเองก็มีตัวอยางบางแลว เชน กรณีการ
ร่ัวไหลของโคบอลต-60 ท่ีใชในการแพทยเม่ือหลายปกอนเทคโนโลยีโรงไฟฟานิวเคลียรอาจไมใช
ปญหาสําคัญในเร่ืองนี้อีกตอไป แตเร่ืองท่ีตองเปนหวงคือ “วัฒนธรรมของสังคมไทย” ท่ีมีความ
ประนีประนอมกันมาก จนอาจทําใหระบบมาตรฐานและความปลอดภัยของโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
ไดไมเปนท่ียอมรับของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (ไอเออีเอ) ซ่ึงอาจไมเปนท่ีรับรู
ในวงกวาง 
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การศึกษาในคร้ังนี้ เช่ือวาแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนผลมาจากการชวง
ชิงความไดเปรียบของผูกลุมผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหา ซ่ึงก็คือชนช้ันนําของกระทรวงพลังงาน 
กฟผ. สภาอุตสาหกรรม และหอการคาแหงประเทศไทย  ท่ีเช่ือวาการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรนั้น จะสามารถชวยแกไขปญหาดานพลังงานของประเทศได  สมควรที่จะไดรับการ
พิจารณากําหนดใหเปนวาระนโยบาย  นอกจากนี้การกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยยังไดรับ
อิทธิพลจากกระแสโลก ซ่ึงในการดําเนินดานนโยบายของรัฐบาลมักจะพ่ึงพิงกับกระแสโลก เพื่อ
เปนการแสดงใหเห็นวาประเทศสามารถพัฒนาไดเทาเทียมกับอารยประเทศโดยอาจลืมคิดถึงความ
จําเปนท่ีแทจริง และศักยภาพดานพลังงานอ่ืนๆ ท่ีมีอยูของประเทศวา แทจริงแลวประเทศไทย
สามารถมีแนวทางอ่ืนท่ีดีกวา หรือไมตองส้ินเปลืองหรือไม เพราะท่ีผานมารัฐมักจะมุงพัฒนาดาน
อุตสาหกรรมเปนหลัก แตกลับกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมโดยรวมจากความเหล่ือมลํ้าท่ีเกิดข้ึน
นั้น ท้ังนี้รัฐบาลจึงควรตระหนักถึงประเด็นดังกลาวเพื่อสงเสริมใหเกิดความเทาเทียมกันของสังคม 

 

ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมือง เช่ือวา ปญหาของระบบเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ
ไทยสวนหนึ่งมีสาเหตุมาแนวคิดจากการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีเศรษฐศาสตร         
นีโอคลาสสิค ท่ีมีสาระสําคัญของแนวคิดวา รัฐควรมีนโยบายเพ่ือเรงการขยายตัวของระบบ
เศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการเงิน และการคลัง โดยการเพิ่มคาใชจาย และเงินลงทุนของ
รัฐบาล เพื่อสรางอุปสงครวม (Aggregate Demand) ข้ึนแกระบบเศรษฐกิจ และรักษาระดับการจาง
งานเต็มท่ีเอาไว การใชงบประมาณแบบขาดดุลไมใชเร่ืองเสียหายแตอยางใด และถือวา พฤติกรรม
การตัดสินใจเชิงเศรษฐกิจของมนุษยโดย “การคาดคะเนลวงหนา เปนเหตุผลสําคัญท่ีมนุษยนํามาใช
ประกอบการพิจารณาตัดสินใจ” แตรัฐในฐานะท่ีเปนผูท่ีกุมอํานาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และ
สังคม ควรจะมีหนาท่ีเปนผูประสานประโยชนของแตละกลุมผลประโยชน เปนตัวแทนของ
ประชาชน ท่ีผานมาปญหาท่ีเกิดข้ึนมาจากการท่ีชนช้ันนําผูครอบครองทรัพยากร มีอํานาจในการ
ตัดสินใจนโยบาย ใชอํานาจจากความไดเปรียบนั้น ในการกําหนดนโยบาย เพื่อประโยชนแกชนช้ัน 
หรือกลุมของตนมากจนเกินไป อีกท้ังยังมีแนวโนม ท่ีจะผูกขาดการใชอํานาจไปในการแสวงหา
ผลประโยชน และเปนฝายเรียกรองผล จากกลุมหรือชนช้ันท่ีสามารถเอ้ือประโยชนใหแกตนเองได 

 

จากผลการศึกษาขอมูลท่ีไดนําเสนอมา รวมท้ังการวิเคราะหถึงเหตุปจจัยตางๆอันเปน
ท่ีมาการเสนอแผนการกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พบวาแทจริงแลวแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมไดเกิดจากความจําเปน ดังท่ีรัฐบาล หรือผูที่มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบายกลาวอาง และประชาสัมพันธเทานั้น แตการกําหนดโครงการการกอสรางโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในประเทศไทย ยังเกิดข้ึนมาจากอิทธิพลจากปจจัยเร่ืองของการ
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จัดสรรผลประโยชน และเร่ืองของการเมืองท่ีอยูเบ้ืองหลัง ประชาชนควรมีสิทธิท่ีจะเลือกวาทิศ
ทางการดําเนินโครงการในอนาคตจะเปนอยางไร ควรไดรับขอมูลท่ีหลากหลายชองทาง ผูท่ีมี
บทบาทในกําหนดทิศทางควรมีความเปนกลาง และเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองมากข้ึน ไมควรปดกั้นโอกาสในการเสนอความเห็นในรูปแบบตางๆ และไมควรมองวา
ฝายท่ีไมเห็นดวย เปนฝายตรงขาม แตควรมองวาสังคมประชาธิปไตย ถึงแมจะมีความเห็นท่ี
แตกตางกัน แตก็สามารถอยูรวมกันได และแนวทางแกปญหาท่ีเกิดจากความเห็นท่ีไมตรงกันคือ
การเคารพ ซ่ึงกันและกัน และการยอมรับเสียงขางมาก ไมวาเสียงขางมากนั้นจะเปนฝายท่ีสนับสนุน 
หรือคัดคานโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพราะในท่ีสุดแลวผลประโยชนก็จะเกิดแกสังคมสวนรวม 
ไมใชฝายใดฝายหนึ่งเทานั้น  

 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในสังคมไทย เกิดจากกระบวนทัศนแบบเกาของผูกําหนด
นโยบายดานพลังงานท่ีเนนไปที่การลงทุนกอสรางโครงการขนาดใหญ เพราะเช่ือวา สามารถ
กระตุนระบบเศรษฐกิจ และไดปริมาณไฟฟาท่ีตองการในเวลาเดียวกัน แตการดําเนินการดังกลาว
กลับกอใหเกิดความขัดแยงตอสังคมมากวา ท่ีจะเปนการพัฒนาเพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน 
โดยที่ประเด็นปญหาอันท่ีมาของการกอสรางโครงการโรงไฟฟาเพิ่มข้ึน และความขัดแยงในสังคม
ท่ีมีการตอตานโรงไฟฟาใหมในแตละพื้นท่ีนั้น มีสาเหตุหลักมาจากปญหาการพยากรณความ
ตองการไฟฟาท่ีเกินความเปนจริง ซ่ึงเปนปญหาเร้ือรังของระบบไฟฟาไทย ในชวงระยะเวลากวา 10 
ปท่ีผานมา การพยากรณความตองการไฟฟาไดเกินจากความเปนจริงมาโดยตลอด  
  

จากการศึกษาคร้ังนี้พบวา ข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ของแผน
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนภายใตการ
วางแผน PDP 2007 โดยกระทรวงพลังงาน  วาเปนแนวโนมปญหาท่ีสงผลกระทบตอปริมาณความ
ตองการใชฟาในอนาคตของประเทศ อยางไรก็ตามการผลักดันเร่ืองนโยบายดังกลาว ก็พบกับ
อุปสรรคในการผลักดันเนื่องจากกระแสตางๆ ไดแก กระแสปญหา คือปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และปญหาภาวะโลกรอน ความกังวลตองบประมาณการกอสรางท่ีทางรัฐบาลจะตองใช
งบประมาณอยางมหาศาลในการดําเนินการกอสราง ซ่ึงจะมีความเส่ียงตามมาหลายประการเชนการ
คํ้าประกันการกอสรางหากดําเนินการไดลาชาตามแผน การใหเงินอุดหนุนเม่ือในกรณีตองปด
โรงงานไฟฟาเหลานี้ตางๆเปนตน  ในดานกระแสนโยบาย ไดแกการถกเถียงจากผูเช่ียวชาญในเร่ือง
ของความคุมคาในการกอสรางและการใชพลังงาน การลังเลสงสัยในเร่ืองของแผน PDP วามีความ
ชัดเจนและมีความแมนยําในการคํานวณมากนอยแคไหน และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ กระแสการเมืองท่ีมี
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อิทธิพลสูงสุด ดังท่ีจะไดกลาวตอไปนั้น คือมิติสําคัญท่ีเปนท้ังปจจัยสนับสนุนและเปนอุปสรรคใน
เวลาเดียวกันตอความสําเร็จของนโยบายฯ  
 

การตัดสินใจเลือกใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟา เกิดจากการตัดสินใจ
นโยบายเร่ืองแนวคิดกระแสนโยบายท่ีปะกอบไปดวย กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแส
การเมือง ซ่ึงการตัดสินใจข้ึนอยูกับองคประกอบท้ัง 3 โดยเฉพาะอยางยิ่งกระแสการเมือง ท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงผูนํา รวมไปถึงการตอรองอํานาจของกลุมตางๆ โดยอาศัยเง่ือนไขเร่ืองของเวลาเปน
สําคัญ ในกรณีนี้คือ ความต่ืนตัวเร่ือง “ภาวะโลกรอน” และ “การเปล่ียนแปลงทางการเมือง” 
โดยเฉพาะผูมีอํานาจไดแกรัฐมนตรีซ่ึงมีผลตอการเปล่ียนแปลงนโยบายเร่ืองพลังงานนิวเคลียร 
 

การประชาสัมพันธจากภาครัฐ ถึงประโยชนของพลังงานนิวเคลียรและปญหาโลกรอน
เปนจังหวะเวลาท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งในการตัดสินใจของผูนํา ในการใชพลังงานนิวเคลียร   
นอกจากนี้ยังมีการดําเนินกิจกรรมตาง เชนการจัดเวทีทางวิชาการ การสรางแนวรวม หรือแมแตการ
นําเสนอปญหาสูสาธารณะ เพื่อใหนําไปสูการตัดสินใจไดอยางมีพลัง ในขณะเดียวกันความสนใจ
ทางสังคมท่ีสนใจเร่ืองปญหาภาวะโลกรอน ก็เปนอีกปจจัยหนึง่ ท่ีกระตุนใหกระทรวงพลังงานฯ ได
ตระหนักถึงความสําคัญของปญหา  โดยผูตัดสินใจนโยบาย จะเปนฝายนํานโยบายของตน เขาสู
ข้ันตอนการตัดสินใจ ภายใตเง่ือนไขทางการเมืองในชวงตางๆ  
 

นอกจากนี้ยังพบวา ในอดีตท่ีผานมา โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมสามารถท่ี
จะเกิดข้ึนได เนื่องจากองคประกอบในการกําหนดนโยบาย ตามแนวคิดเร่ืองกระแสนโยบายเกิดข้ึน
ไมครบท้ัง 3 กระแส กลาวคือท่ีผานมาในอดีต การจะกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรถูก
ระงับไปเนื่องจากประเทศไทยไดคนพบพลังงานกาซธรรมชาติ และประกอบกับการถูกตอตานจาก
กลุมท่ีไมเห็นดวยไดแกประชาชนและนักการเมืองในพื้นท่ีกอสราง  อีกท้ังการกําหนดนโยบายเร่ือง
พลังงานไฟฟานิวเคลียรนั้น ในชวงสมัยเลือกต้ังนักการเมืองเลือกจะไมนําเสนอนโยบายเร่ือง
พลังงานไฟฟานิวเคลียรเนื่องจากเส่ียงท่ีจะมีผลกระทบตอคะแนนเสียงสนับสนุนการเลือกต้ัง 
เนื่องจากกลุมประชาชนท่ีไดรับผลกระทบจากการกําหนดนโยบายดังกลาว   ถึงอยางไรก็ตาม 
“กระแสเร่ืองภาวะโลกรอน”  ท่ีถูกกลาวถึงมากข้ึนในปจจุบัน ก็เปนอีกกระแสหนึ่งท่ีตองติดตามวา 
นโยบายเร่ืองการกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรจะเปนไปในทิศทางใด 

 

กระแสการเมือง จึงเปนตัวเหตุปจจัยหลักในการเปนอุปสรรคในการกําหนดหรือผลักดัน
นโยบายการกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรเปนสําคัญ รวมท้ังกลุมผลประโยชนตางๆท่ี
ไดรับผลกระทบ ความไมมีเสถียรภาพของการเมือง การเปล่ียนแปลงของผูรับผิดชอบเชน
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ขาราชการการเมือง  กระแสการเลือกต้ัง ตางๆเหลานี้คือเหตุผลหลักในการมีผลกระทบตอนโยบาย
ดังกลาวท้ังส้ิน  
 

 กลุมผลประโยชนตางๆเหลานี้ ไดแก กลุมนักการเมืองท่ีเปนขาราชการประจําและ
ขาราชการการเมือง  กลุมนักวิชาการ กลุม NGO กลุมประชาชนท่ีไดรับผลกระทบ ตางไดรวมกันมี
สวนในการกําหนดทิศทาง ความเปนไปได แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรของประเทศไทยในปจจุบัน ตลอดเวลาชวง 13 ปท่ีผานมานับแตการมีดํารินโยบายการ
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฯ ข้ึน อยางไรก็ตามกลุมผลประโยชน
ตางๆเหลานี้ เปนปจจัยสําคัญท่ีสุดท่ีตองคํานึงถึงในการผลักดันนโยบายใหเปนจริง  จําเปนท่ีตอง
ศึกษาการมีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของแตละกลุม  ในแตละชวงเวลาของการมีอํานาจของแตละกลุม 
อยางละเอียดรอบคอบและครบทุกมิติ เพ่ือใหเกิดการยอมรับโดยรวมทุกกลุมอํานาจ อันเปนปจจัย
สําคัญท่ีทําใหการผลักดันนโยบายไปสูการปฏิบัติและสําเร็จได   
 

ความเห็นตอการนําทฤษฎีแนวคิดการนิยามปญหาของ EE.Schattschneider มาใชในการ
วิเคราะหกระบวนการระบุปญหานโยบายสาธารณะในข้ันตอนการระบุปญหานโยบาย ผูท่ีมี
บทบาทในการกําหนดนิยามของปญหาจะประกอบไปดวย กลุมบุคคลท่ีเกี่ยวของหลายฝายท้ังกลุม
ท่ีมีสวนสนับสนุนและคัดคาน ควรเปดโอกาสใหกับทุกฝายไดมีสวนรวมในกระบวนการระบุ
ปญหา เพื่อใหเกิดความสอดคลองกับผลประโยชนของกลุมท่ีมีความหลากหลาย เพ่ือปองกันความ
ขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึน ของกลุมท่ีมีความเห็นแตกตางกันในเร่ืองของผลประโยชน  เนื่องจาก
ประเทศไทยเปนประเทศกําลังพัฒนา การมุงพัฒนาประเทศในดานเศรษฐกิจมากเกินไป จะ
กอใหเกิดผลกระทบกับภาคอ่ืนๆ จําตองมีความสมดุลในการพัฒนาประเทศ    

 

ในเร่ืองของอํานาจในการตัดสินใจ ควรสงเสริมใหเกิดบรรยากาศในการรับฟงปญหา
ของกลุมคนท่ีดอยหรือขาดโอกาสเพื่อใหเกิดความเทาเทียมในการตัดสินใจมาจากทุกกลุมอยาง
แทจริง  อีกท้ังควรใหขอมูลท้ังท่ีเปนขอดีและขอเสียอยางชัดเจนโปรงใส เพื่อใหเกิดการตัดสินใจ
บนพื้นฐานท่ีถูกตอง  
 

ความเห็นตอการนําทฤษฎีกระแสหนาตางนโยบาย  John W. kingdon  มาใชในการ
วิเคราะหการกําหนดวาระนโยบาย เปนกรอบแนวคิดท่ีดีในการทําความเขาใจการตัดสินใจนโยบาย 
ซ่ึงชวยทําใหเกิดความเขาใจถึงท่ีมาของการตัดสินใจของนโยบายหน่ึงๆ ในแตละชวงเวลา และทํา
ใหเห็นภาพของความสัมพันธระหวางปญหา แนวนโยบายในการแกไขปญหาและสภาพแวดลอม
ทางการเมืองท่ีมีผลตอกระบวนการตัดสินใจ ซ่ึงในท่ีนี้คือ การตัดสินใจวางแผนโครงการไฟฟาพลัง
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งานิวเคลียร และทําใหทราบถึงเง่ือนไขหรือปจจัยตางๆท่ีมีผลตอการผลักดันใหแผนโรงไฟฟา
นิวเคลียรเกิดข้ึนไดอยางสําเร็จ   

 

อยางไรก็ตาม การกรอบแนวคิดนี้มาใชในการวิเคราะห ยังมีจุดดอยในเร่ืองท่ีไมสามารถ
อธิบายกระบวนการกําหนดนโยบายไดท้ังกระบวนการ  กลาวอีกนัยหนึ่งคือเปนการใหความสําคัญ
เฉพาะการกําหนดวาระนโยบายเทานั้น  ซ่ึงในการศึกษาวิเคราะหนโยบายสาธารณะควรมีการศึกษา
ใหครอบคลุมท้ังกระบวนการ ไดแกกระบวนการกําหนดนโยบายท้ัง 5 ข้ันตอน เพื่อท่ีจะสามารถนํา
ผลที่ไดจากการศึกษาไปปรับปรุงใหมีความสมบูรณมากยิ่งข้ึนในการกําหนดนโยบายลําดับตอไป 

 

ทฤษฎีกระแสนโยบายน้ีนั้น จําเปนตองมีการศึกษาทฤษฎี หรือตัวแปรอ่ืนๆประกอบ โดย
ในงานวิจัยช้ินนี้ ศึกษาแค 3 กระแส กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมืองเทานั้น 
จําเปนตองศึกษาแนวคิด ทฤษฎีอ่ืนๆประกอบตอไป  

 

ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

การท่ีสังคมถูกครอบงําดวยคําอธิบายชุดเดียว จากฝายผูมีอํานาจ และชนช้ันผูปกครอง           
ผูกําหนดนโยบาย ซ่ึงถือวาเปนการผูกขาดอํานาจในการชี้นําวิธีการแกไขปญหา ประชาชนจึงมีสวน
รวมในกระบวนการนโยบายไดนอยมาก ซ่ึงตามหลักการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีดีควรมี “หลัก
ธรรมาภิบาล” ในการวางแผน เปดโอกาสใหผูท่ีมีสวนได สวนเสียกับนโยบายไดมีโอกาสเลือก
พิจารณาใหถ่ีถวน  กลาวคือ “ความชัดเจนในกระบวนการตัดสินใจ” เปนเง่ือนไขสําคัญท่ีแสดงถึง
ความโปรงใส ความรับผิดชอบ และการเปดโอกาสใหมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไดแกควรมีการ
พิจารณาวาอํานาจในการตัดสินใจ ควรระบุวาใครเปนผูตัดสินใจ และใชหลักเกณฑใดในการ
ตัดสินใจ  

 

ท้ังนี้ หลักการมีสวนรวมของสาธารณะ ควรใหโอกาสประชาชนหรือสาธารณะชนไดมี
โอกาสรวมในการวางแผน PDP โดยเปดโอกาสใหมีการแสดงความคิดเห็นตอแผนโครงการตางๆท่ี
ไดกําหนดไวแลว โดยการเปดเผยขอมูลเอกสาร ท่ีเกี่ยวของตอการตัดสินใจ เปนระยะเวลา
พอสมควร  และใชกระบวนการที่หลากหลายในการเชิญชวน และรับฟงขอคิดเห็นจากสาธารณะ 
รวบรวมความคิดเห็นท่ีหลากหลายเหลานนั้น นําเสนอตอผูตัดสินใจ และสาธารณะชน กอนท่ีจะมี
การตัดสินใจคร้ังสุดทาย ตลอดจนการทําประชามติ  ท้ังนี้ ภาครัฐควรมีความพยายามในการท่ีจะ
นําเสนอขอมูลอยางรอบดาน ตอผูท่ีไดรับผลกระทบท้ังทางตรงและทางออม เพื่อนําปญหาท่ีเกิดข้ึน
เปนการเฉพาะ เขาสูกระบวนการตัดสินใจ เพื่อปองกันปญหาความขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต  
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อีกท้ังการเขาถึงขอมูลตางๆที่เกี่ยวของ ควรทําใหมีชองทางท่ีหลากหลายใหกลุมผลประโยชนทุก
กลุมเขาถึงงาย เชนการเผยแพรขอมูลทางเวบไซต ใชภาษาท่ีเขาใจงาย หลีกเล่ียงการใชศัพททาง
วิชาการมากเกินไป ควรสนับสนุนใหประชาชนมีความสนใจในกิจการไฟฟา เพื่อรวมตรวจสอบ
การดําเนินการตางๆ ดวยความโปรงใส ใหความรูในเร่ืองของการดําเนินการโครงการ อยางท่ัวถึง 
เพื่อเปนการเสริมสรางความเขมแข็งใหกับสังคม เพราะปญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นมาการการขาดความ
สนใจในการรับรูสภาพปญหาท่ีเปนจริง เพราะผูท่ีกุมอํานาจมักจะไมเปดโอกาสใหผูอ่ืนไดมีสวน
รวม และผลประโยชนก็จะกระจุกอยูเฉพาะกลุมจึงไมเปนการดีท่ีจะพัฒนาประเทศตอไป โดยไมให
ความสําคัญในการเสริมสรางการตระหนัก และรับรูของประชาชนในการเขาไปมีบทบาททาง
การเมืองอยางถูกตอง 

 

นอกจากนี้ การคํานึงถึง การพัฒนาที่มีความยั่งยืน ควรเปนแนวทางในการพัฒนาดาน
พลังงานของประเทศ  เนื่องจากในกระบวนการดําเนินการวางแผน PDP  เปนแผนการลงทุนการ
ผลิตไฟฟาในระยะยาว  ซ่ึงจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอม ดังนั้นจึงตองให
ความสําคัญกับการประเมินผลของการเลือกทางเลือกตางๆ ท่ีเกิดจากการตัดสินใจ ครบทุกดาน 
นอกจากนี้ควรมีมาตรการในการดูแลดานสุขภาพ  ความปลอดภัย และผลกระทบตอสังคม 
ส่ิงแวดลอมโดยเฉพาะปญหา “การปลอยกาซเรือนกระจก” เนื่องจากปญหาดังกลาวเกิดข้ึนโดยตรง
จากภาคอุตสาหกรรม และพลังงาน ดังนั้นการเลือกใชประเภทของเช้ือเพลิงจึงตองใชความพยายาม
ท่ีจะใหสงผลกระทบตอการเกิดการเปล่ียนแปลงอุณหภูมิของโลกใหนอยท่ีสุด  

 

ในการสงเสริมความสามารถในการแขงขันของประเทศนั้น มีความจําเปนแต เนื่องจาก
แผน PDP จะเปนตัวกําหนดโครงสรางในการลงทุน และโครงสรางตลาดไฟฟาในอนาคต ดังนั้น
กระบวนการจัดทําการกําหนดแผน จะตองเปนการสนับสนุน จะตองเปนการแขงขันท่ีเทาเทียมและ
เปนธรรม โดยไมเปนการกีดกันใหผูมีศักยภาพทางเศรษฐกิจนอยกวาไมสามารถเขาสูเวทีการ
แขงขันได   อีกท้ังยังควรคํานึงถึงตอนทุนทางการเงิน ของรัฐบาล และตนทุนทางสังคม ไดแก
ประชาชนและชุมชนท่ีอยูในพื้นท่ีท่ีไดรับผลกระทบตรงจากโครงการ  ตลอดจนตนทางส่ิงแวดลอม 
อันไดแกทรัพยากรทางธรรมชาติตางๆที่จะตองเสียไป จากการกอสราง   การสงเสริมใหเกิดการ
กระจายตัวของผูผลิตไฟฟาในทองถ่ินตางๆ  เพื่อเปนการเพ่ิมทางเลือกของผูบริโภคในการเขาถึง
บริการดานไฟฟา  โดยเฉพาะอยางยิ่งควรสนับสนุนใหผูผลิตฟาจากพลังงานหมุนเวียนขนาดเล็ก 
เชนเช้ือเพลิงจากแกลบ หรือขยะเปนตน สามารถขายไฟฟาเขาสูตลาดไฟฟาไดอยางเสรี  
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